UNIFICACION DE JURISPRIDENCIA / FACULTAD PARA UNIFICAR
JURISPRUDENCIA

Una de las atribuciones que constitucionalmente tiene asignado el Consejo de
Estado en virtud de lo dispuesto en el articulo 237 Constitucional es la de ser
Tribunal Supremo de lo Contencioso Administrativo. [...] [L]os jueces en sus
providencias solo estan sometidos al imperio de la ley, pero en su ejercicio
hermenéutico autbnomo pueden incurrir en diversas interpretaciones, las cuales
ciertamente se pueden contraponer en detrimento y directa tension con los
principios de igualdad en el trato y proteccion a las personas e instituciones que
intervengan en las actuaciones bajo su conocimiento, y de seguridad juridica, que
fundamentan el ordenamiento juridico. De ahi que su labor unificadora resulte
trascendental para fijar criterios interpretativos que irradien en todos los niveles de
esta jurisdiccion especializada en aras de garantizar finalmente una tutela judicial
efectiva. [...] Precisamente una de las herramientas que contempla el
procedimiento contencioso administrativo (...) a fin de que esta Corporacion actue
como Tribunal Supremo de la jurisdiccidon es el de unificacidon de jurisprudencia.
[...] [L]a elaboracién de las sentencias de unificacién corresponde a uno de los
siguientes criterios: «(i) finalistico o de unificacién y definicion jurisprudencial; (ii)
material o de importancia juridica o trascendencia publica del asunto; (iii) funcional
o de decision de recursos extraordinarios o de revision».

CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION SEGUNDA
SALA PLENA
Consejero ponente: RAFAEL FRANCISCO SUAREZ VARGAS
Bogota, D.C., treinta (30) de mayo de dos mil diecinueve (2019)
Radicacion numero: 15001-23-33-000-2016-00630-01(4083-17)
Actor: CANDIDA ROSA ARAQUE DE NAVAS
Demandado: ADMINISTRADORA COLOMBIANA DE PENSIONES -

COLPENSIONES

Referencia: INGRESO BASE DE LIQUIDACION / PENSION ESPECIAL
REGIMEN RAMA JUDICIAL Y DEL MINISTERIO PUBLICO / BENEFICIARIOS
DE LA TRANSICION NORMATIVA DE LA LEY 100 DE 1993

Llegado el momento de resolver el recurso de apelacion interpuesto por ambas
partes contra la sentencia proferida en audiencia inicial el 14 de junio de 2017 por
el Tribunal Administrativo de Boyacd, procede la Seccidon Segunda a decidir si

avoca el conocimiento del proceso de la referencia para efectos de unificar



jurisprudencia con fundamento en los articulos 270 y 271 del Cdbdigo de
Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo; 14 ordinal 2.t y
152 paragrafo 1.° del reglamento interno del Consejo de Estado (Acuerdo 080 del
12 de marzo de 2019)3.

1. Antecedentes

1.1. La demanda

1.1.1. Las pretensiones. Candida Rosa Araque de Navas a través de apoderado
y en ejercicio del medio de control de nulidad y restablecimiento del derecho,
solicitdé que se decrete la nulidad de la Resolucion VPB 22754 del 23 de mayo de
2016 mediante la cual COLPENSIONES efectu6 la reliquidacién de su pension
con base en el salario percibido en los ultimos 10 afios de servicio sin aplicar las
normas mas favorables, que son los articulos 6.° del Decreto 546 de 1971y 12 del

Decreto 717 de 1978 y demas normas concordantes.

A titulo de restablecimiento del derecho pidi6 que la entidad demandada reliquide
y pague su pension de conformidad con lo establecido en el articulo 6.° del
Decreto 546 de 1971, es decir, con el 75% de la asignacion mensual mas elevada
devengada en el Ultimo afio de servicios, quedando sujeta al retiro, como quiera
qgue en la actualidad sigue ejerciendo como magistrada de la Sala Penal del
Tribunal Superior de Tunja, con inclusion de los factores salariales de que trata el
articulo 12 del decreto 717 de 1978; asi mismo, solicité que se condene al pago de

100 salarios minimos mensuales legales vigentes por concepto de dafios

1 Articulo adicionado por el articulo 1 del Acuerdo 148 de 2014.

2 «ARTICULO 15.- DIVISION Y FUNCIONAMIENTO DE LA SECCION SEGUNDA. La Secci6n Segunda se
dividira en dos (2) Subsecciones, que se denominaran Ay B, cada una de las cuales estara integrada por tres
(3) Consejeros. En caso de retiro de un Consejero, quien lo reemplace ocupara su lugar en la respectiva
Subseccion.

PARAGRAFO 1. Cada Subseccién decidira los procesos a su cargo en forma auténoma. Sin embargo las
Subsecciones sesionaran conjuntamente:

1. Para unificar, adoptar o modificar la jurisprudencia de la Seccion, con el fin de evitar decisiones
contradictorias sobre el mismo punto de derecho, a peticién de cualquiera de sus miembros.

[...]-»

3 «ARTICULO 14.- OTROS ASUNTOS ASIGNADOS A LAS SECCIONES SEGUN SU ESPECIALIDAD. Cada
una de las Secciones de la Sala de lo Contencioso Administrativo, atendiendo al criterio de especialidad,
también tendrd competencia para:

1.[..]

2. Dictar las sentencias de unificacion jurisprudencial por razones de importancia juridica, trascendencia
econdémica o social o necesidad de sentar jurisprudencia, en relacion con los asuntos que provengan de las
Subsecciones o de los Tribunales Administrativos. Las Secciones podran asumir conocimiento a solicitud de
parte, de oficio, por peticion del Ministerio Publico o por remision de las Subsecciones o de los Tribunales
Administrativos. [...]»



subjetivados, y que se ordene el cumplimiento de la sentencia en los términos

establecidos en los articulos 189 y siguientes del CPACA.

1.1.2. Hechos. Los hechos que fundamentaron las pretensiones son los

siguientes:

Expresé que mediante Resolucion GNR 287352 del 20 de septiembre de 2015
COLPENSIONES reconoci6 a su favor una pension vitalicia de vejez en cuantia de
$9'026.794 cuyo ingreso en némina quedd en suspenso hasta tanto no allegara el

acto administrativo de retiro definitivo del servicio.

Narré que por medio de la Resolucion GNR 420088 del 30 de diciembre de 2015
COLPENSIONES rechazo el recurso de apelacion interpuesto contra la anterior
decision, razon por la cual formulé recurso de reposicion y en subsidio de
apelacion. El recurso de reposicion fue resuelto en forma negativa por Resolucion
GNR 72386 del 8 de marzo de 2016, mientras que el de apelacién se desato
mediante la Resolucion VPB 22754 del 23 de mayo de 2016 revocando en todas
sus partes la referida resolucién GNR 420088 y disponiendo la reliquidacién de su
pension en la suma de $10°110.077 con base en el salario percibido en los Ultimos
10 afios de servicios, sin aplicar las normas mas favorables como son los articulos
6.° del Decreto 546 de 1971 y 12 del Decreto 7171 de 1978 y demas normas

concordantes.

Relaté que actualmente continla en el ejercicio de sus labores como magistrada
de la Sala Penal del Tribunal Superior de Tunja sin que sea posible su retiro dada
la «injusta e irrisoria pension» que afecta su vida y minimo vital, lo cual le
ocasiona, por ende, graves perjuicios siquicos y morales en razén de la presion

gue vive por asuntos de seguridad generados en razén de su cargo.

1.2. La sentencia apelada. El Tribunal Administrativo de Boyacéa en audiencia
inicial llevada a cabo el 14 de junio de 20174 declar6 no probadas las excepciones
de prescripcion e improcedencia de los intereses moratorios propuestas por la
demandada y accedi6 a las suplicas de la demanda, para lo cual declaré la nulidad

del acto acusado.

En consecuencia, ordené a COLPENSIONES reliquidar la pension de la actora a
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partir del retiro efectivo del servicio, en cuantia del 75% del salario mas alto
devengado en el periodo comprendido entre el 29 de abril de 2015 y el 30 de abril
de 2016, incluyendo como factores salariales el sueldo, la prima especial de
servicios, la bonificacion por compensacion, 1/12 de la prima de vacaciones, 1/12
de la prima de servicios, 1/12 de la bonificacién por servicios y 1/12 de la prima de
navidad. Adicionalmente el a quo dispuso que esta entidad de prevision efectie
los descuentos que no se hubieren realizado con destino al sistema general de
pensiones «durante los Uultimos cinco (5) afios de su vida laboral de la
demandante, por prescripcion extintiva en el porcentaje que le correspondia»; asi
mismo que la condena se pague en los términos del articulo 192 del CPACA; y

denego las demas pretensiones de la demanda.

Sefialé que en virtud del articulo 36 de la Ley 100 de 1993 a las personas
beneficiarias del régimen de transicion les estd permitido someterse a lo
establecido en las normas anteriores en lo que tiene que ver con el monto de la
pension, la edad y el tiempo de servicios 0 el nUmero de semanas cotizadas

necesarias para obtener su derecho.

Esgrimié que el régimen anterior que beneficia a quienes estan en transicion es el
establecido en la Ley 33 de 1985; no obstante, esta disposicion no es aplicable a
los empleados oficiales que trabajen en actividades que por su naturaleza
justifiquen la excepcion que la ley haya determinado expresamente ni a aquellos
que por ley disfruten de un régimen especial de pensiones, uno de los cuales es
precisamente el de la Rama Judicial y el Ministerio Publico, consagrado en el
Decreto 546 de 1971, quienes tienen derecho a una pension de jubilacion
equivalente al 75% de la asignacion mensual mas elevada que hubieren
devengado en el Ultimo afio de servicios, siempre y cuando hayan laborado por un
lapso de 20 afios continuos o discontinuos, de los cuales 10 hayan sido en la

Rama Judicial y/o el Ministerio Publico.

En cuanto a los factores de salario que se tienen en cuenta para la liquidacién de
las pensiones de los funcionarios y empleados de este régimen especial, el
Consejo de Estado en sentencias como la del 5 de septiembre de 2012, radicaciéon
0823-11, consejero ponente: Alfonso Vargas Rincon, ha indicado que son los
establecidos en el articulo 12 del Decreto 717 de 1978, los cuales incluyen,
ademas de la asignacion mensual que la ley asigna para cada empleo, todas las

sumas que habitual y periédicamente recibe el funcionario o empleado como



retribucién de sus servicios, criterio que se ha determinado en fallos como el del

11 de julio de 2013, consejero ponente: Gustavo Eduardo Gomez Aranguren.

Adujo, en relacion con el alcance de las sentencias C-258/13, SU-230/15 y SU
427/16 proferidas por la Corte Constitucional, que el alto tribunal de lo contencioso
administrativo ha definido que no es procedente su aplicaciéon, por cuanto la
primera, tuvo como destinatarios a los pensionados con régimen de congresistas y
magistrados de altas cortes por homologacién, razon por la cual «extender los
efectos de dicha sentencia a situaciones consolidadas o reguladas bajo regimenes
diferentes frente a los que no se realiz6 el estudio de constitucionalidad,
ocasionaria cambiar el contexto o la connotacion de la decision»; la segunda, fue
fruto de una accion de tutela en la que se resolvié un asunto interpartes, por lo que
no se fijo un criterio general o abstracto frente al ingreso base de liquidacion de las
pensiones; y, la Ultima, se refirid a la aplicacion de la accion de revision contenida
en el articulo 20 de la Ley 797 de 2003, ademas de que el asunto alli tratado
partia del abuso del derecho por parte de una funcionaria de la Fiscalia General
de la Nacion, circunstancia que es a todas luces diferente a la que se trata en este

caso.

Arguyo, respecto de los descuentos para aportes al sistema de seguridad social
en pensiones, que dicha obligacién, si bien permanece durante toda la vida
laboral, lo cierto es que también es susceptible del fendbmeno de prescripcion, tal
como se ha ordenado en otras sentencias de ese mismo tribunal, como la del 19
de febrero de 2016, magistrada ponente: Clara Elisa Cifuentes Ortiz, radicado:
2014-096-01.

Expresé que en el caso sub judice esta probado que la actora al momento de la
entrada en vigencia de la Ley 100 de 1993 (1.° de abril de 1994) contaba con 39
afios de edad, por lo que era beneficiaria del régimen de transicidn previsto en el
articulo 36 de la Ley 100 de 1993; que se vincul6 al servicio de la Rama Judicial
desde el 18 de febrero de 1980 y desde el 5 de diciembre de 2003 desempeiia el
cargo de magistrada de la Sala Penal del Tribunal Superior del Distrito Judicial de
Tunja; que los 20 afios de servicios los complet6 el 18 de febrero de 2000 y los 50
de edad los cumplio el 23 de agosto de 2004, todo lo cual lleva a concluir que su
situacion esta regida por los Decretos 546 de 1971y 717 de 1978, por lo que tiene
derecho a que su pension se liquide de conformidad con estas normas, a partir del

23 de agosto de 2004, fecha en que adquiri6 el estatus pensional.



Finalmente dispuso que, definido como esta, que la situacion pensional de la
demandante se rige por el Decreto 546 de 1971, no se aplica en su caso el limite
maximo de 25 smmlv, por cuanto el paragrafo 1.° del articulo 1.° del Acto
Legislativo 01 de 2005, dispone que «a partir del 31 de julio de 2010 no podran
causarse pensiones superiores a veinticinco (25) salarios minimos legales
mensuales vigentes, con cargo a recursos de naturaleza publica», y lo cierto es
que ella adquirié su estatus pensional el 23 de agosto de 2004, es decir, antes de

dicha fecha.

1.4. El recurso de apelacion. Ambas partes interpusieron en tiempo recurso de

apelacion.

1.4.1. La apoderada de la entidad demandada® indicé que el articulo 36 de la Ley
100 de 1993 es muy claro en sefalar que los beneficiarios del régimen de
transicion solo mantienen la edad, tiempo de servicios y monto de la prestacion del
régimen anterior, pero los demas requisitos o condiciones continuaran
gobernandose por lo preceptuado en la propia ley 100, lo cual encuentra sustento
no solo en el contenido de dicha norma sino en la jurisprudencia emanada de la
Corte Constitucional segun la cual, se cita textualmente, «no puede ser aplicable
en su integridad, en tanto mandato legal y constitucional, es decir, en tanto
enfrentamiento de principios, estos deben ser ponderables y ello resulta que el
principio de inescindibilidad de la norma posee menos fuerza argumental en tanto
no es posible aplicarlo, prefiriéndose la aplicaciéon de principios de igualdad vy
sostenibilidad del sistema pensional. Interpretacion que se respalda en lo

preceptuado en la sentencia SU 230 de 2015 de la misma Corporacion.

Insistié en que la jurisprudencia tiene un caracter de fuente formal de derecho, y
por ello la sentencia C-258 de 2013, al determinar el alcance del régimen de
transicion, «supera la penumbra interpretativa que pudiese haber existido en torno
a los factores que alcanzan la categoria de ultractivos una vez vigente la Ley 100
de 1993, por lo que se determina al tenor de la interpretacién que realiza la Corte
gue tal categoria solo es predicable de la edad, nUmero de semanas cotizadas y el
monto de la prestacion pensional referido éste a la tasa de reemplazo que trajera
consigo el régimen pensional anterior aplicable por mandato del régimen de

transicion, dejando por fuera del tal predicado el IBL».

5> Folios 266 a 270



Reiteré que lo dicho por el alto tribunal constitucional constituye ratio aplicable a
todos aquellos que se beneficien de dicha transicion y no solo a magistrados y
congresistas, pues la interpretacion que efecttan es de la Constitucion de 1991,
en armonia con las normas internas y los tratados internacionales que forman
parte del bloque de constitucionalidad. En consecuencia, dicha interpretacion,
efectuada tanto en la sentencia C-258/13, como en la SU 230/15 y en la SU
427/16 goza de total credibilidad y es de obligatorio cumplimiento, ya que de un
lado, fue realizada por medio del control abstracto de constitucionalidad y, de otro,
teniendo en cuenta el articulo 10.° del CPACA y el andlisis que de esta norma hizo
la sentencia C-634/11, en la que se habld de la importancia de las sentencias de
unificacion del Consejo de Estado, pero también se dijo que tienen prelacion las

que dicte la Corte Constitucional.

Manifestd que, en conclusion, la demandante no tiene derecho a la reliquidacion
solicitada «... en tanto asi lo ha determinado el conjunto del sistema normativo
colombiano, por conducta de interpretacion integral, por ello se tiene que los
factores que alcanzan el grado de ultractividad son los concernientes a la edad, el
namero de semanas cotizadas y la tasa de reemplazo de la pensién, por lo que el
régimen de transicibn como proteccidn a la expectativa legitima que tiene el
afiliado para alcanzar su pension en tanto exista cambio de legislacion pensional
salvaguarde su anhelo de pensién, dejando por fuera de la transicion lo

concerniente al IBL.».

1.4.2. Por su parte, la demandante apel6 en lo atinente a la negativa de

reconocimiento del dafio moral solicitado en la demanda.®

Arguyé que el a quo se limitd6 a expresar la insuficiencia de pruebas que
demuestran el dafio moral ocasionado, pero omitié el analisis de la naturaleza de
los perjuicios y los motivos que han impedido su retiro del Tribunal Superior del
Distrito Judicial, en su condicion de magistrada de la Sala Penal.

Sefalo, luego de analizar la naturaleza del dafio del moral desde el punto de vista
doctrinal y jurisprudencial, que contrario a lo afirmado por el tribunal, la prueba que
obra en el expediente evidencia claramente los perjuicios reclamados, en virtud a

gue como la pension no le ha sido debidamente liquidada por COLPENSIONES,
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aun no se ha podido retirar del servicio, y por tal razéon su vida e integridad
personal contindan exponiéndose como quiera que su seguridad actualmente es
calificada como de riesgo «extraordinario» por parte de la Unidad Nacional de
Proteccion. Reiter6 que como se encuentra amenazada y en condicion de peligro,
se le estan causando perjuicios debido a la «zozobra, miedo, temor, desconfianza,
profunda angustia y desconsuelo, impactando en su normal forma de vivir» los
cuales valora en 10 smmlv, cuantificacidn que debe ser estimada con apoyo en la

equidad, la justicia y el derecho.

2. Consideraciones

2.1. De la facultad de la Seccién para unificar jurisprudencia. Una de las
atribuciones que constitucionalmente tiene asignado el Consejo de Estado en
virtud de lo dispuesto en el articulo 237 Constitucional es la de ser Tribunal
Supremo de lo Contencioso Administrativo, atribucion que igualmente se
contempla en el articulo 34 de la Ley 270 de 1996’. En ejercicio de tal
competencia «propende a la interpretacion de las normas de derecho que rigen su
actividad y en su entendimiento procura adaptarlas al momento en que las aplica y
llena vacios, cuando fuere necesario, como lo dispone el articulo 8.° de la Ley 153
de 1887».8

Lo anterior cobra mayor relevancia si se tiene en cuenta que por mandato del
articulo 230 de la Constitucion Politica los jueces en sus providencias solo estan
sometidos al imperio de la ley, pero en su ejercicio hermenéutico autbnomo
pueden incurrir en diversas interpretaciones, las cuales ciertamente se pueden
contraponer en detrimento y directa tension con los principios de igualdad en el
trato y proteccion a las personas e instituciones que intervengan en las
actuaciones bajo su conocimiento, y de seguridad juridica, que fundamentan el
ordenamiento juridico. De ahi que su labor unificadora resulte trascendental para
fijar criterios interpretativos que irradien en todos los niveles de esta jurisdiccion

especializada en aras de garantizar finalmente una tutela judicial efectiva.

Precisamente una de las herramientas que contempla el procedimiento

7 Estatutaria de la Administracion de Justicia

8 Memorias. Seminario Franco — Colombiano sobre la reforma a la jurisdiccién contencioso administrativa.
Comisién de Reforma a la Jurisdiccion Contencioso Administrativa. Escuela Judicial Rodrigo Lara Bonilla,
Consejo de Estado y otros. Bogota 7 -1 de julio de 2008. P. 100



contencioso administrativo consagrado en la Ley 1437 de 2011° a fin de que esta
Corporacién actue como Tribunal Supremo de la jurisdiccion es el de unificacion
de jurisprudencia, mecanismo regulado a partir del articulo 270 ibidem. Esta
norma sefiala que las sentencias unificadoras son las que profiera o haya
proferido el Consejo de Estado por importancia juridica o trascendencia
econOmica o social o por necesidad de unificar o sentar jurisprudencia; las que
emite al decidir los recursos extraordinarios; y las relativas al mecanismo eventual
de revision previsto en el articulo 36A de la Ley 270 de 1996, adicionado por el
articulo 11 de la Ley 1285 de 2009, esto es, para las sentencias o las demas
providencias que determinen la finalizacion o archivo del proceso en las acciones

populares y de grupo.

Para tal efecto, es funcion de las secciones de la Sala de lo Contencioso
Administrativo del Consejo de Estado, entre otras, dictar sentencias con el fin de
unificar jurisprudencia en relacion con los asuntos que provengan de las
subsecciones de la Corporacion,'® atribucién que igualmente estd consagrada en
los articulos 14 ordinal 2.° y 15 paragrafo 1.° del Acuerdo 080 del 12 de marzo de
2019 (reglamento del Consejo de Estado) al establecer que pueden dictar
sentencias de unificacion jurisprudencial por razones de importancia juridica,
trascendencia econOmica o0 social o necesidad de sentar jurisprudencia, en
relacion con los asuntos que provengan de las Subsecciones o de los Tribunales

Administrativos.

La Corte Constitucional desde el auto 208 de 2006'! hizo referencia a la
importante labor de unificacion jurisprudencial de las altas cortes en sus
respectivas jurisdicciones con miras a proteger los principios constitucionales de

igualdad y seguridad juridica. Sobre el particular precisé ese Alto Tribunal:

Esta argumentacion resulta compatible con la naturaleza del sistema judicial
colombiano de derecho legislado. En principio, como lo ha sostenido esta
Corporacion, la interpretacion del articulo 230 de la Carta Politica, en cuanto
consagra el principio de la autonomia judicial, hace inferir que la fuente
primaria para la decision judicial estd conformada por las normas que
integran bloque de constitucionalidad y las previsiones del derecho ordinario,
por lo que la jurisprudencia y la doctrina toman la forma de fuentes auxiliares
de la interpretaciéon de tales textos.

9 Cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo.

10 «... Las secciones de la Sala de lo Contencioso Administrativo del Consejo de Estado dictaran sentencias
de unificacion en esos mismos eventos en relacion con los asuntos que provengan de las subsecciones de la
Corporacion o de los tribunales, segun el caso....»

11 Magistrado ponente Jaime Cérdoba Trivifio


http://www.alcaldiabogota.gov.co/sisjur/normas/Norma1.jsp?i=6548#36
http://www.alcaldiabogota.gov.co/sisjur/normas/Norma1.jsp?i=34710#11

No obstante, el contenido y alcance del principio mencionado debe
comprenderse en armonia con las previsiones contenidas en la misma Carta
Politica, que adscriben a las altas cortes la funcién de unificacion
jurisprudencial dentro de cada una de sus jurisdicciones. Por esta razon, sus
precedentes adquieren fuerza vinculante. Ademas, como ya se indico, el
seguimiento de dichas reglas jurisprudenciales adquiere especial relevancia
al momento de definir la coherencia interna del sistema de justicia, la defensa
de la seguridad juridica y la proteccion del derecho a la igualdad de quienes
concurren a la jurisdicciébn con la legitima conviccion que se conservara
la ratio juris utilizada reiteradamente para la soluciéon de problemas juridicos
anteriores y andlogos a los que se presentan nuevamente ante el
conocimiento de los jueces.

Como antecedente de esta figura se encuentra que la Comision de Reforma a la
jurisdiccion de lo contencioso administrativo abordé como uno de sus temas
principales la necesidad de fortalecer la funcion de unificacion jurisprudencial del
Consejo de Estado como Tribunal Supremo de lo Contencioso Administrativo, de
manera tal que sus providencias fueran tenidas en cuenta por la administracion y
por la propia jurisdiccion de lo contencioso. Se entendié que el reforzamiento de
dicha funcién tendria incidencia directa en la proteccién de derechos en sede
administrativa, la reduccion de la litigiosidad y la garantia de seguridad juridica y

coherencia en la aplicacién de normas juridicas.?

Y es que no puede perderse de vista que la jurisprudencia constituye una
importante herramienta para garantizar la unidad en la aplicacion del derecho y
cumple con importantes postulados constitucionales como el consagrado en el
articulo 2.° de la Carta Politica que obliga a asegurar la efectividad de los
derechos y la realizacion de la justicia material con exactitud, confianza y
credibilidad, con base en principios como el de buena fe y la confianza legitima en
la actuacion de las autoridades publicas, consagrado en el articulo 83
constitucional. Ademas encuadra los casos concretos que dia a dia se ponen en
conocimiento del juez y cuya realidad social supera ampliamente la capacidad
reguladora de la ley como norma general impersonal y abstracta.!3

La Corte Constitucional al estudiar la demanda de constitucionalidad contra un
aparte del articulo 102 de la Ley 1437 de 2011 segun el cual, «las autoridades

deberan extender los efectos de una sentencia de unificacion jurisprudencial

12 Las Sentencias de Unificacion Jurisprudencial y el mecanismo de extensién de la Jurisprudencia.
Publicacion de la Sala de Consulta Civil del Consejo de Estado. 2014.

13 Memorias. Seminario Franco — Colombiano sobre la reforma a la jurisdiccion contencioso administrativa.
Comisién de Reforma a la Jurisdiccion Contencioso Administrativa. Escuela Judicial Rodrigo Lara Bonilla,
Consejo de Estado y otros. Bogota 7 -1 de julio de 2008. Pagina 98



dictada por el Consejo de Estado, en la que se haya reconocido un derecho, a
quienes lo soliciten y acrediten los mismos supuestos facticos y juridicos»** definié
que con arreglo a lo previsto por el articulo 270 ibidem, la elaboracién de las
sentencias de unificacion corresponde a uno de los siguientes criterios: «(i)
finalistico o de unificacion y definicidn jurisprudencial; (i) material o de importancia
juridica o trascendencia publica del asunto; (iii) funcional o de decision de recursos

extraordinarios o de revision».

En este caso, la necesidad de unificar jurisprudencia se enmarca dentro del
primero de los criterios sefalados, esto es, el finalistico de unificacion y definicién

jurisprudencial.

2.2. Analisis del caso concreto. El problema juridico se centra en dilucidar si la
pension reconocida a la demandante al ser beneficiaria del régimen de transicion,
debe ser liquidada conforme a la norma especial del Decreto 546 de 1971 o si, con
tal fin, son procedentes las reglas del inciso 3.° del articulo 36 de la Ley 100 de
1993.

Ciertamente la situacion factica pensional de la parte actora COLPENSIONES la
adecuo al régimen de transicion previsto en el articulo 36 de la ley 100 de 1993y,
como consecuencia, al régimen pensional previsto en el Decreto Ley 546 de
1971, lo que no se somete a discusion, pues lo que es objeto del litigio es el
ingreso base de liquidacion de la pensién, ya que mientras el ente de prevision la
liquid6 en el equivalente al 75% del promedio devengado en los ultimos 10 afios,
teniendo en cuenta los factores previstos en el Decreto 1158 de 1994, la
demandante considera que se debe liquidar en los términos del articulo 6.° del
citado decreto 546,° es decir, en el equivalente al 75% de la asignacién mensual

mas elevada que hubiere devengado en el dltimo afio de servicio, con los factores

14 C-816 de 2011. El cargo formulado contra la norma en cita se resume asi: La orden a las autoridades de
extender los efectos de una sentencia de unificacion del Consejo de Estado, sin considerar los fallos de otras
corporaciones como la Corte Constitucional, esta propiciando que la postura jurisprudencial del Consejo
socave la linea jurisprudencial de la Corte Constitucional especificamente en materia de derechos
fundamentales, lo cual iria en contra de la supremacia de la Constitucion y de su interpretacion autorizada. La
Corte Constitucional declaré la exequibilidad condicionada del inciso integrado del articulo 102 de la Ley 1437
de 2011, con el argumento de que su jurisprudencia, en materia de interpretacion de la Constitucion y los
derechos fundamentales, tiene preeminencia en relaciéon con la jurisprudencia de los 6rganos judiciales de
cierre de las diferentes jurisdicciones, dada la supremacia de la Constitucion sobre las otras normas del
sistema juridico y las competencias constitucionales de la Corte.

15 Por el cual se establece el régimen de seguridad y proteccién social de los funcionarios y empleados de la
Rama Jurisdiccional y del Ministerio Publico



indicados en el articulo 12 del Decreto 717 de 1978.16

Para tal efecto cabe recordar que, en relacion con el régimen de transicion, la
jurisprudencia del Consejo de Estado venia manejando una linea que constituia
criterio dominante en la jurisdiccion de lo contencioso administrativo, fruto de la
sentencia de unificacion del 4 de agosto de 20107 que se sintetizaba en lo
siguiente: a) entendia el régimen de transicion bajo el principio de inescindibilidad
normativa; b) la nocién de «monto» e «ingreso base de liquidacién» como una
unidad conceptual; c) los factores integrantes de éste, como meramente
enunciativos y no taxativos; y d) ordenaba el descuento por aportes en cuanto no
se hubieren efectuado, para mantener el equilibrio en las finanzas publicas

pensionales.'®

En esa medida, para el calculo del ingreso base de liquidacion de las pensiones
amparadas por el régimen de transicion y el Decreto Ley 546 de 1971, la Seccién
Segunda de la Corporacién ensefiaba que «Los articulos 2 y 6 del Decreto 546 de
1971 definen de forma clara los ingresos que deben tenerse en cuenta en la base
de liquidacion de la pension de jubilacion de la actora, cuando sefialan que se
liquidara con el 75% de la “asignacion mensual mas alta”, concepto que se refiere
al salario y que se debe integrar con los pagos que el decreto 717 de 1978,
incluye como devengados para tal fin: todos los pagos que “...habitual y
peribdicamente reciba el funcionario o empleado como retribucibn por sus
servicios...” (primas de navidad, servicios y vacaciones); y ademas los pagos que

los literales a) a g) mencionados en el decreto...).”»1°

Ahora bien, la Sala Plena de lo Contencioso Administrativo del Consejo de Estado,
en virtud de lo dispuesto en los articulos 111 y 271 del Cédigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo, profirio la sentencia de unificacion
de 28 de agosto de 2018, en la que se determinaron la regla y subreglas sobre el
ingreso base de liquidacion en el régimen de transicion previsto en el articulo 36 de

la Ley 100 de 1993, en los siguientes términos:

16 por el cual se fija la escala de remuneracion correspondiente a cargos de funcionarios y empleados de la
Rama Jurisdiccional y del Ministerio Publico

17 Consejo de Estado- Seccidon Segunda. Radicacién nimero: 25000-23-25-000-2006-07509-01(0112-09)
18 Como se preciso en la sentencia del Consejo de Estado del 9 de febrero de 2017, expediente 4683-13,
consejero ponente: César Palomino Cortés

19 Radicacién nimero: 25000-23-25-000-2008-00783-01(1377-10), sentencia del 17 de marzo de 2011.


https://normativa.colpensiones.gov.co/colpens/docs/25000-23-25-000-2006-07509-01(0112-09).htm#Inicio

El Ingreso Base de Liquidacion del inciso tercero del articulo 36 de la
Ley 100 de 1993 hace parte del régimen de transicion para aquellas
personas beneficiarias del mismo que se pensionen con los
requisitos de edad, tiempo y tasa de reemplazo del régimen general
de pensiones previsto en la Ley 33 de 1985.

93. Para este grupo de beneficiarios del régimen de transicion y para
efectos de liquidar el IBL como quedd planteado anteriormente, el Consejo
de Estado fija las siguientes subreglas:

94. La primera subregla es que para los servidores publicos que se
pensionen conforme a las condiciones de la Ley 33 de 1985, el periodo
para liquidar la pension es:

Si faltare menos de diez (10) afios para adquirir el derecho a la pension, el
ingreso base de liquidacion seréa (i) el promedio de lo devengado en el
tiempo que les hiciere falta para ello, o (ii) el cotizado durante todo el
tiempo, el que fuere superior, actualizado anualmente con base en la
variacion del indice de Precios al consumidor, segln certificacion que
expida el DANE.

Si faltare mas de diez (10) afios, el ingreso base de liquidacion sera el
promedio de los salarios o rentas sobre los cuales ha cotizado el afiliado
durante los diez (10) afios anteriores al reconocimiento de la pension,
actualizados anualmente con base en la variacion del indice de precios al
consumidor, segun certificacion que expida el DANE.

[.]

96. La segunda subregla es que los factores salariales que se deben
incluir en el IBL para la pension de vejez de los servidores publicos
beneficiarios de la transicibn son Unicamente aquellos sobre los que se
hayan efectuado los aportes o cotizaciones al Sistema de Pensiones.

97. Esta subregla se sustenta en el articulo 1° de la Constitucién Politica
gue consagra el principio de solidaridad como uno de los principios
fundamentales del Estado Social de Derecho.

Dicha sentencia de unificacion estuvo referida al caso concreto del régimen
pensional ordinario de la Ley 33 de 1985 y, en ese orden, l6gicamente no podia
ocuparse de definir si el ingreso base de liquidacion del articulo 36 de la Ley 100 de
1993 también hacia parte del régimen de transicion para quienes se hubieren
pensionado con los requisitos del Decreto Ley 546 de 1971, aplicable a los
servidores de la Rama Judicial y del Ministerio Publico.2°

20 Entre otras razones, porque la Ley 33 de 1985, general para el sector publico, prescribe en su articulo 1°
que «No quedan sujetos a esta regla general los empleados oficiales que trabajan en actividades que por su
naturaleza justifiquen la excepcion que la Ley haya determinado expresamente, ni aquellos que por ley
disfruten de un régimen especial de pensiones», dejando a salvo los regimenes excepcionales y
especiales establecidos por ley, uno de los cuales es precisamente el contenido en el Decreto Ley 546 de
1971, referente a la seguridad social de los funcionarios y empleados de la Rama Judicial y del Ministerio
Publico



Con todo, la regla que se fija en el fallo de unificacién del 28 de agosto de 2018
sobre el ingreso base de liquidacion de los beneficiarios del régimen de transicion
de la Ley 100 de 1993 que se pensionaron bajo la Ley 33 de 1985, en tanto definio
que dicho transito normativo solo amparé edad, tiempo de servicio y tasa de
reemplazo, escindiendo asi la base de liquidacion, es una norma juridica o regla
de interpretacion vinculante dentro del sistema de fuentes, que a su vez es
contraria a la tesis sostenida por la Seccién Segunda del Consejo de Estado,?!
edificada en que el concepto de monto no solo contemplaba la tasa de reemplazo
como expresion porcentual de la pension, sino también la base de liquidacion
pensional, todo ello en virtud del principio de conglobamiento o de inescinbibilidad

de la norma.?2

En este orden de ideas, la Seccion Segunda considera necesario fijar su posicion a
fin de establecer el ingreso base de liquidacion (periodo de liquidacion y factores
gue se deben incluir) de la pension de los servidores y ex servidores de la Rama
Judicial y del Ministerio Publico cuya situacion, al ser beneficiarios de la transicion
prevista en el articulo 36 de la Ley 100 de 1993, esta sometida al régimen especial
contemplado en el Decreto 546 de 1971

En atencion a lo anterior, la Corporacién estima necesario sentar jurisprudencia en
ejercicio del rol que le atribuye el articulo 237 de la Constitucién Politica, en el

asunto bajo examen, en el siguiente tema:

Ingreso base de liquidacion (periodo de liquidacion y factores a incluir) de las
pensiones de los servidores y ex servidores de la Rama Judicial y del
Ministerio Publico regulados por el Decreto 546 de 1971, que causaron su
derecho en virtud del régimen de transicion previsto en el articulo 36 de la
Ley 100 de 1993.

21 Criterio reiterado por la Seccién Segunda, se destacan las siguientes providencias: Consejo de Estado.
Seccion Segunda. Subseccion A. Sentencia de 23 de noviembre de 2000. Radicacion 2936-1999. Consejo de
Estado. Seccion Segunda. Subseccion B. Sentencia de 16 de febrero de 2006. Radicacion 76001-23-31-000-
2002-04076-01(4076-04). Consejo de Estado. Seccion Segunda. Subseccion B. Radicacion 15001-23-31-000-
2003-02794-01(1564-06). Consejo de Estado. Seccién Segunda Subseccién B. Sentencia de 22 de noviembre
de 2007. Radicacién 19001-23-31-000-2000-03034-01(2502-05). Consejo de Estado. Seccién Segunda
Subseccion B. Sentencia de 6 de marzo de 2008. Radicacién 25000-23-25-000-2003-04619-01(4799-05.
Consejo de Estado. Seccion Segunda Subseccion A. Sentencia de 8 de agosto de 2011. Radicacion 25000-
23-25-000-2003-08611-01(0447-09). Consejo de Estado. Seccién Segunda Subseccion A. Sentencia de 17 de
abril de 2013. Radicacion 25000-23-25-000-2010-00898-01(0112-12). Ademas, fallo de unificacion
jurisprudencial de la seccion segunda del Consejo de Estado del 7 de diciembre de 2016, expediente 2686-14.

22 Tal como se sefialé en su momento en el auto que avoca conocimiento proferido por la Seccién Segunda en
el expediente 1882-14 en materia del ingreso base de liquidacion de la pension especial del régimen de la
Contraloria General de la Republica



2.3. Competencia. Como quiera que la competencia para unificar
jurisprudencia se puede asumir a solicitud de parte, de oficio, por peticion del
Ministerio Publico o por remision de las Subsecciones o de los Tribunales
Administrativos y, en este caso, el proyecto para avocar el conocimiento
proviene de la Subseccién A de la Seccion Segunda de la Corporacion, las

anteriores consideraciones son aprobadas en pleno por sus integrantes.

En mérito de lo expuesto, la Seccion Segunda de la Sala de lo Contencioso
Administrativo del Consejo de Estado,

RESUELVE

PRIMERO: AVOQUESE el conocimiento del presente asunto con el objeto proferir

sentencia de unificacién jurisprudencial sobre el tema indicado.

SEGUNDO: Con el fin de asegurar la aplicaciéon de los principios de confianza
legitima, seguridad juridica e igualdad, COMUNIQUESE la presente decisién a los
tribunales administrativos y a los coordinadores de los juzgados administrativos
del pais, para los efectos que consideren pertinentes.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

La anterior providencia fue estudiada y aprobada por la Sala Plena de la Seccion

Segunda, en sesion de la fecha,

WILLIAM HERNANDEZ GOMEZ SANDRA LISSET IBARRA VELEZ
Impedido
RAFAEL FRANCISCO SUAREZ VARGAS CESAR PALOMINO CORTES

CARMELO PERDOMO CUETER GABRIEL VALBUENA HERNANDEZ



