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SENTENCIA PRIMERA INSTANCIA

Procede la Sala a decidir la solicitud formulada por la la Unidad Administrativa Especial de Gestién Pensional
y Contribuciones Parafiscales — UGPP contra el Consejo de Estado, Seccién Segunda, Subseccion “B”, en
ejercicio de la accién de tutela consagrada en la Constitucién Politica, articulo 86 y desarrollada en los
Decretos 2591 y 1069 de 2015.

1. ANTECEDENTES
1.1. Solicitud

Mediante escrito radicado el 8 de marzo de 2019', la Unidad Administrativa Especial de Gestion Pensional y
Contribuciones Parafiscales de la Proteccion Social — UGPP, por medio de apoderado judicial, ejercié accidén
de tutela contra el Consejo de Estado, Seccion Segunda, Subseccion “B”, pues consideré que con la
expedicion de la sentencia del 16 de agosto de 2018, se vulneraron los derechos fundamentales al debido
proceso, de acceso a la administracion de justicia y de defensa en conexidad con el principio de sostenibilidad
financiera del sistema de seguridad social en pensiones, por concederle el reconocimiento y pago de la
pension gracia al sefior Abinadab Enrique Gonzalez Barrera en el marco de una accién de nulidad y
restablecimiento del derecho identificada con el radicado N° 70001-23-33-000-2015-00318-01, adelantada
contra la UGPP. ;

1.2. Hechos

La solicitud de amparo se fundamentd en los siguientes hechos que, a juicio de la Sala, son relevantes para la
decision que se adoptara en la sentencia:

e El sefior Abinabad Enrique Gonzalez Barrera nacié el 26 de agosto de 1950. Prestd sus servicios al
Estado como docente territorial en el departamento de Cérdoba desde el 23 de mayo de 1970 al 31 de
marzo de 1975, por un tiempo de 4 afios, 1 mes y 16 dias; y en el departamento de Sucre desde el 31 de
marzo de 1995 al 1° de agosto de 2014, por un periodo de 19 afios, 4 meses y 1 dia, para un acumulado
de 23 anos, 5 meses y 17 dias.

e El accionante solicité a la extinta CAJANAL-EICE- el reconocimiento y pago de su pension gracia, la cual
fue negada a través de la Resolucion N°. PAP 56543 del 9 de junio de 2011.

» Posteriormente, la UGPP mediante Resolucion RDP 7015 del 20 de febrero de 2015, negdé nuevamente el

reconocimiento de la mencionada pension, ‘por cuanto su tiempo de servicio en el departamento de Sucre de 1995 en
adelante, fue del orden Nacional no acreditando los 20 afios de servicios con vinculacién territorial, distrital o municipal’.

e Contra el anterior acto administrativo, la parte actora interpuso recurso de apelacion, el cual fue resuelto a
través de la Resolucion RDP 019131 del 15 de mayo de 2015, que confirmo en su totalidad la Resolucién
RDP 7015 del 20 de febrero de 2015.
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Por lo anterior, el ciudadano promovié accién de nulidad y restablecimiento del derecho contra las
siguientes resoluciones: (i) PAP 56543 del 9 de junio de 2011; (ii) RDP 7015 del 20 de febrero de 2015 y
(iii) RDP 019131 del 15 de mayo de 2015.

En primera instancia, el proceso fue conocido por el Tribunal Administrativo de Sucre, Sala Segunda de

Decision Oral, que en fallo de 1° de febrero de 2017, negd las suplicas de la demanda, expresando que “al
revisar el materal probatorio recaudado, encuentra el Despacho que de las certificaciones se desprende que el sefior Gonzalez
Barrera cumple con los requisitos de la edad, debido a que este nacié el 26 de agosto de 1950, y mas de 20 arios de servicios, no
obstante su vinculacion como docente en la mayor parte de su periodo fue como nacional; por lo que, se concluye que el
demandado no satisface uno de los requisitos necesarios para el goce de la prestacion en mencion, esto es, haberse encontrado
vinculado al magisterio por méas de 20 afios, prestando sus servicios en planteles educativos de orden departamental, distrital o
municipal”.

Insatisfecho con el fallo del a quo, el sefior Abinabad Enrique Gonzalez Barrera apelé la decisién y la
Seccion Segunda del Consejo de Estado, Subseccion “B”, a través de sentencia de 16 de agosto de 2018,
revoco la sentencia apelada y concedié la pensién gracia pretendida por el accionante en el proceso
ordinario.

Frente al punto, asegurd que “el demandante logré demostrar una prestacién del servicio como docente en dos periodos
discontinuos, respecto de los cuales, debe decir la Sala que se encuentran acreditados a través de certificado expedido por la
Secretaria de Educacion Departamental de Cérdoba de 15 de septiembre de 2014 y certificado de tiempo de servicio de la
Secretaria de Educacion Departamental de Sucre de 1° de agosto de 2014, en el primero se indica que el tipo de vinculacion del
actor es ‘nacionalizado’, y en el segundo ‘nacional’, y a su vez, fueron allegados los respectivos actos de nombramiento y
posesion para el periodo que inicié el 31 de marzo de 1995”.

Por consiguiente, expres6 que el hoy pensionado, demostré plenamente tener los requisitos necesarios

para acceder a la pension gracia, tales como “el haber prestado los servicios como docente en planteles nacionalizados
por mas de veinte (20) arios siendo antes del 31 de diciembre de 1980 (2 de junio de 1975), contar con 50 afios de edad, pues los
cumplio el 26 de agosto de 2000, y observar una buena conducta en su desemperio como docente”.

1.3. Pretensiones

A titulo de amparo solicitd las siguientes:

‘PRINCIPALES:

Primero. Solicito de manera respetuosa, sean AMPARADOS los derechos fundamentales deprecados por la UGPP, en
atencion al desconocimiento del precedente constitucional y defecto factico, asi como derivar en un abuso del derecho; al
interpretar erréneamente el régimen juridico de la pension gracia y ordenar el reconocimiento pensional a un docente de orden
NACIONAL. :

Segundo. Como consecuencia de lo anterior:

a. Sirvase DEJAR SIN EFECTOS la sentencia proferida por el CONSEJO DE ESTADO, SALA DE CONTENCIOSO
ADMINISTRATIVO, SECCION SEGUNDA, SUBSECCION B, el (sic) 16 de agosto o de (sic) 2018, dentro del proceso de
nulidad y restablecimiento del derecho radicado N°. 70001-23-33-000-2015-00318-01.

b. Consecuentemente se sirva ORDENAR al CONSEJO DE ESTADO, SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO,
SECCION SEGUNDA, SUBSECCION B, dictar nueva sentencia ajustada a derecho confirnando el fallo de primera
instancia...”

Tercero. De manera subsidiana:

a. En caso que su despacho determine que procede alguna accion judicial contra las decisiones atacadas, sirvase amparar
los derechos invocados de manera transitoria de conformidad con lo establecido en el articulo 8 del decreto 2591 de 1991.

b. En consecuencia, se sirva suspender los efectos de la sentencia proferida por el CONSEJO DE ESTADO, SALA DE LO
CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO, SECCION SEGUNDA, SUBSECCION B, de fecha 16 de agosto de 2018, proferida
dentro del proceso de nulidad y restablecimiento del derecho radicado 70001-23-33-000-2015-00318-01, hasta tanto no se
resuelva por la autoridad judicial competente la accion que presentara esta Unidad dentro de los 4 meses siguientes a la
notificacion del fallo de tutela”.

1.4. Fundamentos de la accion

La entidad accionante, considera que la Seccién Segunda del Consejo de Estado. Subseccion “B” vulnerd sus
derechos fundamentales al debido proceso, de acceso a la administracion de justicia y de defensa en
conexidad con el principio de sostenibilidad financiera del sistema de seguridad social en pensiones, toda vez
que incurrié en:




1.4.1. Defecto sustantivo, porque realizé una interpretacion que en principio resulta formalmente posible a
partir de las varias opciones que ofrece, pero que en realidad contraviene los postulados de rango
constitucional conduciendo a resultados desproporcionados, especificamente porque violan los criterios de

sostenibilidad financiera del Sistema Pensional, pues “aplicé las Leyes 114 de 1913, 116 de 1928, 37 de 1933 y el articulo
15 de la Ley 91 de 1989, extrapolando el derecho a la pension gracia a docentes financiados con recursos del situado fiscal cuando
estos eran administrados por los FER (Fondo Educativo Regional) como rentas transferidas, por la Nacién a las entidades territoriales,
las cuales antes de la Ley 60 de 1993, no perdian su origen ni su caracter de constituir recursos del orden nacional y a través de las
cuales se cancelaban exclusivamente las prestaciones de docentes nacionales y nacionalizados”.

1.4.2. Desconocimiento del precedente al no tener en cuenta estas providencias proferidas por la Corte

Constitucional: C-054 de 1999 y C-489 de 2000, “en las que se establecen como fecha limite para causar el derecho a la
pension gracia el 29 de diciembre de 1989, por lo que aritméticamente, para poder completar los 20 afios de servicio a esta ultima
fecha (29 de diciembre de 1989), como minimo un docente debe acreditar 11 afios de servicio al 31 de diciembre de 1980...lo cual
descarta vinculaciones precarias antes del 31 de diciembre de 1980”.

Destaco que la accion de tutela es el unico medio juridico pertinente que tiene para proteger el erario, el cual
también debe ser protegido por los Jueces de la Republica en virtud del principio de moralidad administrativa,
razon por la cual el recurso extraordinario de revision no es el mecanismo idoéneo y eficaz para protegerlo.

Finalmente, aseverd que la providencia judicial objeto de reproche ha creado una situacion gravosa para las
finanzas publicas, pues vulnera flagrantemente el sistema pensional, toda vez que el monto que se le debe
pagar mensualmente al sefior Abinadab Enrique Barrera Gonzalez impacta el erario y por consiguiente afecta
la sostenibilidad financiera.

1.5. Tramite de primera instancia

Por auto del 13 de marzo de 20192, este Despacho admitié la solicitud de tutela y ordené notificar a la Unidad
Administrativa Especial de Gestién Pensional y Contribuciones Parafiscales de la Proteccion Social — UGPP-,
a la Seccion Segunda del Consejo de Estado, Subseccion “B”, asi como vincular en calidad de terceros
interesados al sefior Abinadab Enrique Barrera Gonzalez y al Tribunal Administrativo de Sucre, Sala Segunda
de Decision Oral, para que directamente o a través de apoderado judicial ejercieran su derecho a la defensa.

1.6. Contestaciones
1.6.1. Abinadab Enrique Barrera Gonzalez®

A través de comunicacioén allegada a esta Corporacién el 2 de abril de 2019, el pensionado solicité que se
declare improcedente la presente accion constitucional, debido a que el obtuvo su pensién cumpliendo con
todos los requisitos exigidos por las normas que rigen la pensidn gracia, razén por la cual le pidié a la UGPP
que cumpla con el fallo de 16 de agosto de 2018 proferido por el Consejo de Estado, Seccion Segunda,
Subseccion “B”, para que le pague su mesada oportunamente, en los términos ordenados por la respectiva
autoridad judicial.

1.6.2. El Consejo de Estado, Seccion Segunda, Subseccion “B” y el Tribunal Administrativo de Sucre,
Sala Segunda de Decisién Oral, a pesar de haber sido debidamente notificados, guardaron silencio.
2. CONSIDERACIONES DE LA SALA

2.1. Competencia

Esta Sala es competente para conocer de la accién de tutela presentada por la parte actora contra la
sentencia de 16 de agosto de 2018, proferida por el Consejo de Estado, Seccién Segunda, Subseccién “B”, de
conformidad con lo establecido por el articulo 2.2.3.1.2.1. del Decreto 1069 de 2015, modificado por el
Decreto 1983 de 2017 y el Acuerdo 377 de 2018 de la Sala Plena de esta Corporacion.

2.2. Problema juridico

Corresponde a la Sala determinar si el Consejo de Estado, Seccion Segunda, Subseccion “B” vulneré los
derechos fundamentales al debido proceso, de acceso a la administracién de justicia y de defensa en

2 Folio 65.
3 Folios 81 al 103.



conexidad con el principio de sostenibilidad financiera del sistema de seguridad social en pensiones, por
concederle el reconocimiento y pago de la pension gracia al sefior Abinadab Enrique Gonzalez Barrera en el
marco de una accion de nulidad y restablecimiento del derecho identificada con el radicado N° 70001-23-33-
000-2015-00318-01, adelantada contra la UGPP.

Para el efecto, se analizaran los siguientes aspectos: (i) el criterio de la Sala sobre procedencia de la accion
de tutela contra providencia judicial; (ii) los requisitos de procedibilidad adjetiva de la accién de tutela de la
referencia y; (iii) de ser superados, estudio del caso concreto.

2.3. Procedencia de la accion de tutela contra providencia judicial

Esta Seccion, mayoritariamente*, venia considerando que la accion de tutela contra providencia judicial era
improcedente por dirigirse contra una decisiéon judicial. Solo en casos excepcionales se admitia su
procedencia, eventos éstos que estaban relacionados con un vicio procesal ostensible y desproporcionado
que lesionara el derecho de acceso a la administracién de justicia en forma individual o en conexidad con el
derecho de defensa y contradiccion.

Sin embargo, la Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, en fallo de 31 de julio de 2012° unificé la
diversidad de criterios que la Corporacion tenia sobre la procedencia de la acciéon de tutela contra
providencias judiciales, por cuanto las distintas Secciones y la misma Sala Plena habian adoptado posturas
diversas sobre el tema®.

Asi, después de un recuento de los criterios expuestos por cada Seccion, decidid modificarlos y unificarlos
para declarar expresamente en la parte resolutiva de la providencia, la procedencia de la accién de tutela
contra providencias judiciales’.

Senald la Sala Plena en el fallo en mencioén:

“De lo que ha quedado resefiado se concluye que si bien es cierto que el criterio mayoritario de la Sala Plena de lo
Contencioso Administrativo ha sido el de considerar improcedente la accion de tutela contra providencias
judiciales, no lo es menos que las distintas Secciones que la componen, antes y después del pronunciamiento de
29 de junio de 2004 (Expediente AC-10203), han abierto paso a dicha accion constitucional, de manera
excepcional, cuando se ha advertido la vulneracion de derechos constitucionales fundamentales, de ahi que se
modifique tal criterio radical y se admita, como se hace en esta providencia, que debe acometerse el
estudio de fondo, cuando se esté en presencia de providencias judiciales que resulten violatorias de tales
derechos, observando al efecto los parametros fijados hasta el momento Jurisprudencialmente.” (Negrilla
fuera de texto)

A partir de esa decision de la Sala Plena, la Corporacién debié modificar su criterio sobre la procedencia de la
accion de tutela y, en consecuencia, estudiar las acciones de tutela que se presenten contra providencia
judicial y analizar si ellas vulneran algun derecho fundamental, observando al efecto los parametros
filados hasta el momento jurisprudencialmente como expresamente lo indica la decision de unificacion.

Sin embargo, fue importante precisar bajo qué parametros procederia ese estudio, pues la sentencia de
unificacion simplemente se refirio a los “fijados hasta el momento jurisprudencialmente”.

Al efecto, en virtud de la sentencia de unificacién de 5 de agosto de 2014 la Sala Plena de lo Contencioso
Administrativo, decidié adoptar los criterios expuestos por la Corte Constitucional en la sentencia C-590 de

4 Sobre el particular, el Consejero Ponente mantuvo una tesis diferente sobre la procedencia de la accién de tutela contra
providencia judicial que se puede consultar en los salvamentos y aclaraciones de voto que se hicieron en todas las
acciones de tutela que conoci6 la Seccion. Ver, por ejemplo, salvamento a la sentencia Magistrada Ponente: Dra.
Susana Buitrago Valencia. Radicacion: 11001031500020110054601. Accionante: Oscar Enrique Forero Nontien.
Accionado: Consejo de Estado, Seccion Segunda, y otro.

5 Sala Plena. Consejo de Estado. Ref.: Exp. No. 11001-03-15-000-2009-01328-01. Accion de tutela - Importancia juridica.
Actora: Nery Germania Alvarez Bello. Magistrada Ponente: Maria Elizabeth Garcia Gonzalez.

6 E|l recuento de esos criterios se encuentra en las paginas 13 a 50 del fallo de la Sala Plena antes resefiada.

7 Se dijo en la mencionada sentencia: “DECLARASE la procedencia de la accion de tutela contra providencias judiciales,
de conformidad con lo expuesto a folios 2 a 50 de esta providencia”.

8 Sala Plena. Consejo de Estado. Ref.: Exp. No. 11001-03-15-000-2009-01328-01. Accién de tutela - Importancia juridica.
Actora: Nery Germania Alvarez Bello. Magistrada Ponente: Maria Elizabeth Garcia Gonzalez.

9 Consejo de Estado. Sala Plena de lo Contencioso Administrativo. Sentencia de 5 de agosto de 2014, Ref. 11001-03-15-
000-2012-02201-01 (1J). Accién de tutela-Importancia juridica. Actor: Alpina Productos Alimenticios. Magistrado Ponente:
Jorge Octavio Ramirez Ramirez.



2005 para determinar la procedencia de la accién constitucional contra providencia judicial y reiter6 que la
tutela es un mecanismo residual y excepcional para la proteccién de derechos fundamentales como lo sefiala
el articulo 86 Constitucional y, por ende, el amparo frente a decisiones judiciales no puede ser ajeno a esas
caracteristicas.

A partir de esa decision, se dejé en claro que la accion de tutela se puede interponer contra decisiones de las
Altas Cortes, especificamente, las del Consejo de Estado, autos o sentencias, que desconozcan derechos
fundamentales, asunto que en cada caso debera probarse y, en donde el actor tendra la carga de argumentar
las razones de la violacion.

En ese sentido, si bien la Corte Constitucional se ha referido en forma amplia'® a unos requisitos generales y
otros especificos de procedencia de la accién de tutela, no ha distinguido con claridad cuales dan origen a que
se conceda o niegue el derecho al amparo -improcedencia sustantiva- y cuales impiden analizar el fondo del
asunto -improcedencia adjetiva-.

Huelga manifestar que esta accién constitucional no puede ser considerada como una “tercera instancia” que se
emplee, por ejemplo, para revivir términos, interpretaciones o valoraciones probatorias que son propias del
juez natural.

2.4. Analisis de los requisitos de procedibilidad adjetiva

La Sala analizara si la presente accién cumple con los siguientes requisitos i) que no se trate de tutela contra
tutela, ii) la inmediatez y iii) la subsidiariedad, es decir, el agotamiento de los recursos ordinarios y
extraordinarios, siempre y cuando ellos sean idéneos y eficaces para la proteccion de los derechos que se
dicen vulnerados. Por lo anterior, se verificara en esta instancia, los requisitos en mencion.

De manera preliminar, se establece que la accién de tutela de la referencia no se dirige contra una sentencia
de tutela, puesto que la providencia que censura la UGPP fue proferida en sede del medio de control de
nulidad y restablecimiento del derecho identificado con el No. 70001-23-33-000-2015-00318-01.

Asi mismo, en el presente asunto se cumple con el requisito de inmediatez, habida cuenta que la decisién
cuestionada fue expedida el 16 de agosto de 2018, notificada a través de correo electrénico el 20 de
septiembre de 2018, quedando ejecutoriada el 25 del mismo mes y afio, en los términos del articulo 302 del
Codigo General del Proceso. Luego, como quiera que la solicitud de amparo fue radicada el 8 de marzo de
2019, esto es, 5 meses y 12 dias, resulta un término que a juicio de la Sala es razonable.

Ahora bien, frente al requisito de la subsidiariedad, la Sala considera necesario hacer una serie de
precisiones, en virtud de las cuales, para este especifico caso, el requisito referido no puede darse por
superado’”:

La UGPP alegé como causal especial de procedibilidad, la configuracién de un defecto sustantivo, toda vez
que la sentencia reprochada “aplico las Leyes 114 de 1913, 116 de 1928, 37 de 1933 y el articulo 15 de la Ley 91 de
1989, extrapolando el derecho a la pension gracia a docentes financiados con recursos del situado fiscal cuando estos
eran administrados por los FER (Fondo Educativo Regional) como rentas transferidas, por la Nacién a las entidades
territoriales, las cuales antes de la Ley 60 de 1993, no perdian su origen ni su caracter de constituir recursos del orden
nacional y a través de las cuales se cancelaban exclusivamente las prestaciones de docentes nacionales y
nacionalizados”, de la misma manera, el desconocimiento de la jurisprudencia de la Corte Constitucional.

Conforme lo anterior, esta Sala de decisién sefiala que la UGPP cuenta con un mecanismo judicial idéneo que
faculta a la entidad para exponer ante el juez contencioso administrativo, los mismos argumentos que via
tutela alego, a fin de que se dejen sin efectos la providencias judiciales que considera ilegales y lesivas para el
erario, razén por la cual, debe ser el juez ordinario y no el constitucional el que los examine.

Recuerda la Sala, el mencionado requisito de procedibilidad adjetiva condiciona el ejercicio de la accién de

'% Entre otras en las sentencias T-949 del 16 de octubre de 2003: T-774 del 13 de agosto de 2004 y C-590 de 2005.

'! Sobre el asunto se pueden consultar las siguientes sentencias de tutela, en todos, el actor fue Ia UGPP, entre ellas las
siguientes: Enero 25 de 2018, expediente No. 11001-03-15-000-2017-02143-01, M. P. Alberto Yepes Barreiro.
Diciembre 18 de 2017, tutela No. 11001-03-15-000-2017-02866-00, M. P. Rocio Aratjo Ofiate; de esa misma fecha,
radicado No. 11001-03-15-000-2017-02215-01, M. P. Carlos Enrique Moreno Rubio. Octubre 11 de 2017, proceso No.
11001-03-15-000-2017-02213-00, M. P. Lucy Jeannette Bermudez Bermudez.




tutela a la inexistencia de otro medio de defensa judicial idéneo y eficaz para evitar la lesion del derecho
fundamental. ;

El inciso 3° del articulo 86 constitucional prevé que la tutela «...sélo procedera cuando el afectado no disponga de otro
medio de defensa judicial, salvo que aquella se utilice como mecanismo transitorio para evitar un perjuicio irremediable...», €n ese
orden, al existir otros mecanismos de defensa judicial que resulten idéneos y eficaces para solicitar la
proteccion de los derechos que se consideran amenazados o vulnerados, se debe recurrir a estos y no a la
tutela.

Sobre el particular, la Corte Constitucional ha determinado que cuando se recurre a la administracion de
justicia con el fin de que sean protegidos derechos fundamentales, no puede desconocer las acciones
judiciales contempladas en el ordenamiento juridico, ni pretender que el juez de tutela adopte decisiones
paralelas a las del funcionario que conoce de un determinado asunto radicado bajo su competencia.'?

Asi, la accion de tutela se configura como un mecanismo privilegiado de proteccién inmediata de los derechos
fundamentales, lo que significa que reviste un caracter residual y subsidiario, esto es, que no se ha instituido
para suplantar los procedimientos ordinarios ni para invadir la érbita de competencia de otras jurisdicciones.

En ese orden, el articulo 6° del Decreto 2591 de 1991 prevé que la accién so6lo procede cuando: i) el afectado
no dispone de otro medio de defensa judicial en el ordenamiento, caso en el cual la tutela entra a
salvaguardar de manera inmediata los derechos fundamentales invocados; y ii) cuando pese a existir otro
medio de defensa judicial, éste no resulta idoneo para el amparo de los derechos vulnerados o amenazados.™

En tal sentido, se ha sefialado que para determinar si el medio de defensa alternativo es eficaz e idéneo, hay
que analizar entre otros aspectos, los siguientes: «(a) el objeto del proceso judicial que se considera que desplaza a la
accion de tutela’ y, “(b) el resultado previsible de acudir al otro medio de defensa judicial respecto de la proteccion eficaz y oportuna de
los derechos fundamentales»,'* elementos que permiten concluir, una vez analizadas las circunstancias del caso
concreto, si el mecanismo judicial alterno de proteccion es conducente o no para la defensa de los derechos
que se dicen lesionados.

En consonancia con lo anterior recuerda la Seccién que el recurso extraordinario de revision,’ regulado en
los articulos 248 y siguientes del CPACA, es un medio de impugnacién excepcional que permite revisar
determinadas sentencias de la Jurisdicciéon de lo Contencioso Administrativo amparadas por la intangibilidad
de la cosa juzgada e infirmarlas ante la demostracion inequivoca de ser decisiones injustas por incurrir en
alguna de las causales que taxativamente consagra la ley.

Asi entonces, conforme al articulo 248 del CPACA, el recurso extraordinario de revision procede contra las
sentencias ejecutoriadas dictadas por las Secciones y Subsecciones de la Sala de lo Contencioso
Administrativo del Consejo de Estado, por los Tribunales Administrativos y por los jueces administrativos, el
cual se interpone a través de demanda que debe reunir los requisitos prescritos en el articulo 162 de ese
mismo Estatuto Procesal, con indicacion precisa y razonada de la causal en que se funda, acompafiada de los
documentos necesarios y las pruebas documentales que el recurrente tenga en su poder y pretenda hacer
valer (articulo 252 del CPACA).

Como lo sostuvo la Sala Plena en anterior oportunidad, «...la naturaleza del recurso extraordinario de revision pretende
conciliar nociones esenciales del ordenamiento legal, como lo son la seguridad juridica que representa el principio de inmutabilidad de las
sentencias ejecutoriadas, o la cosa juzgada material y el principio de restablecimiento de la justicia matenal que persigue asegurar la

12 En sentencia T-313 de 2005, M.P. Jaime Cérdoba Trivifio se establecio: “En efecto, la Constitucion y la ley estipulan un
dispositivo complejo de competencias y procesos judiciales que tienen como objetivo comtn garantizar el ejercicio pleno
de los derechos constitucionales, en consonancia con el cumplimiento de los demés fines del Estado previstos en el
articulo 2 Superior. Por tanto, una comprension ampliada de la accion de tutela, que desconozca el requisito de
subsidiariedad, vacia el contenido de las mencionadas competencias y, en consecuencia, es contraria a las disposiciones
de la Carta Politica que regulan los instrumentos de proteccion de los derechos dispuestos al interior de cada una de las
jurisdicciones.”

13 Corte Constitucional. Sentencia T-764 de 2008.

4 Corte Constitucional. Sentencia T-822 de 2002.

15 Sobre el recurso extraordinario de revision pueden consultarse entre otras, las providencias de: (i) 3 de noviembre de
2015, Consejo de Estado, Sala Especial de Decisién No. 18. Magistrado Ponente (E): Alberto Yepes Barreiro. Rad. No.
11001-03-15-000-2014-03284-00; (ii) 7 de abril de 2015 Sala Especial de Decision No. 27. Magistrado Ponente (E):
Alberto Yepes Barreiro Rad. No. 11001-03-15-000-2013-00577-00 y; (iii) 3 de noviembre de 2015, Consejo de Estado,
Sala Especial de Decision No. 18. Magistrado Ponente (E): Alberto Yepes Barreiro. Rad. No. 11001-03-15-000-2014-
01918-00.




vigencia de un orden justo, propuesto por el Preambulo de la Constitucion Politica».'® Y, precisamente, bajo ese entendimiento, en esa
misma oportunidad sostuvo que «...el recurso extraordinario de revision conlleva una limitacion a la seguridad juridica que representan las
sentencias ejecutoriadas, constituye un medio excepcional de impugnacion, que permite cuestionar una sentencia que esta amparada por
el principio de cosa juzgada material».

A su turno, en el mismo sentido la Corte Constitucional entiende que el recurso extraordinario de revisién permite
el ejercicio de una verdadera accion contra decisiones injustas, a fin de restablecer la justicia material del caso

concreto,'” por ello, dice la Corte, «feJl recurso de revisién ha sido establecido para respetar la firmeza de los fallos, con miras a
preservar la certeza y obligatoriedad incondicional que acomparia a las decisiones de los jueces, sin perjuicio de la necesidad de hacer
imperar en ellos los dictados constitucionales y los imperativos legales, articulos 2°, 29 y 230 C.P.».18

Las causales que pueden proponerse como fundamento de este recurso, estan enlistadas de manera taxativa
en el articulo 250 del CPACA, asi:

«Causales de revision. Sin perjuicio de lo previsto en el articulo 20 de la Ley 797 de 2003, son causales de revision:

1. Haberse encontrado o recobrado después de dictada la sentencia documentos decisivos, con los cuales se hubiera podido
proferir una decision diferente y que el recurrente no pudo aportarlos al proceso por fuerza mayor o caso fortuito o por obra de
la parte contraria.

2. Haberse dictado la sentencia con fundamento en documentos falsos o adulterados.

3. Haberse dictado la sentencia con base en dictamen de peritos condenados penalmente por ilicitos cometidos en su
expedicion.

4. Haberse dictado sentencia penal que declare que hubo violencia o cohecho en el pronunciamiento de la sentencia.

5. Existir nulidad originada en la sentencia que puso fin al proceso y contra la que no procede recurso de apelacion.

6. Aparecer, después de dictada la sentencia a favor de una persona, otra con mejor derecho para reclamar.

7. No tener la persona en cuyo favor se decreté una prestacion periddica, al tiempo del reconocimiento, la aptitud legal
necesaria o perder esa aptitud con posterioridad a la sentencia o sobrevenir alguna de las causales legales para su pérdida.

8. Ser la sentencia contraria a otra anterior que constituya cosa juzgada entre las partes del proceso en que aquella fue dictada.
Sin embargo, no habra lugar a revision si en el segundo proceso se propuso la excepcion de cosa juzgada y fue rechazada».

Con el articulo 250 ejusdem el legislador adicioné supuestos de procedencia del recurso extraordinario
adicionales a los ya previstos en el articulo 20 de la Ley 797 de 2003, norma en la que se reguld la revisiéon de
providencias judiciales que reconocen sumas periédicas a cargo del tesoro publico o de fondos de naturaleza
publica por la ocurrencia de dos causales:

«...Las providencias judiciales que en cualquier tiempo hayan decretado o decreten reconocimiento que impongan al tesoro
publico o a fondos de naturaleza publica la obligacion de cubrir sumas periédicas de dinero o pensiones de cualquier naturaleza
podran ser revisadas por el Consejo de Estado o la Corte Suprema de Justicia, de acuerdo con sus competencias, a solicitud
del Gobierno por conducto del Ministerio de Trabajo y Seguridad Social, del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, del
Contralor General de la Republica o del Procurador General de la Nacion.

La revision también procede cuando el reconocimiento sea el resultado de una transaccion o conciliacion Judicial o extrajudicial.

La revision se tramitara por el procedimiento sefialado para el recurso extraordinario de revision por el respectivo codigo y
podra solicitarse en cualquier tiempo por las causales consagradas para este en el mismo cédigo y ademas:

a) Cuando el reconocimiento se haya obtenido con violacién al debido proceso, y

b) Cuando la cuantia del derecho reconocido excediere lo debido de acuerdo con la ley, pacto o convencién colectiva que le
eran legalmente aplicables».?

Esta disposiciéon, como lo indicé la Corte Constitucional en la sentencia C-835 de 2003, contempla una accién
de revisién sui generis porque tiene en los sujetos que la pueden instaurar, como en las causales y en la
finalidad, la proteccion y recuperacion del patrimonio publico, signos distintivos frente a la revisién que regulan
los estatutos de procedimiento civil y el administrativo, que buscan, en términos generales, el restablecimiento
de la justicia material.

Resulta pertinente aclarar que, a diferencia de lo que ocurre con las demas causales de revision, las que
fueron creadas por el legislador en el articulo 20 de la Ley 797 de 2003, no pueden ser alegadas o invocadas
por cualquiera de las partes que hicieron parte del proceso, por cuanto la norma «...limita el derecho de postulacién
de la revision al Gobiemo Nacional, al Contralor General de la Republica y al Procurador General de la Nacién», como lo sefiald la
Corte Constitucional en la Sentencia C-835 de 2003.

'® Sentencia del 12 de julio de 2005, expediente REV-00143, reiterada en sentencia del 18 de octubre de 2005,
expediente REV-00226. ;

7 Sentencia C-418 de 1994.

'8 Sentencia T-966 de 2005.

19 Enfasis propio.




En otras palabras, el inciso 1° del precepto legal mencionado restringié las autoridades o sujetos legitimados
para interponer los recursos extraordinarios de revision contra sentencias, conciliaciones y transacciones que
hayan decretado o acordado reconocimientos que impongan al tesoro publico o a fondos de naturaleza
publica, la obligacién de cubrir sumas periddicas de dinero o pensiones de cualquier naturaleza al Gobierno
Nacional, Contralor General de la Republica y Procurador General de la Nacion.

Una lectura aislada de esta norma, llevaria a concluir que la UGPP no tendria legitimidad para interponer un
recurso de revision con fundamento en las causales de la Ley 797 de 2003.

Sin embargo, advierte esta Seccion?® que el numeral 6° del articulo 6 del Decreto No. 5021 de 2009,%' sefial6

como una de las funciones de la UGPP «Adelantar o asumir, cuando haya lugar, las acciones previstas en el articulo
20 de la Ley 797 de 2003 o normas que la adicionen o modifiquen».

Es decir, que este decreto faculté expresamente a la UGPP para hacer uso de la revision cuando de las
causales del articulo 20 de la Ley 797 de 2003, se tratara.

Ahora bien, en lo que respecta al término para la interposicién del recurso dependiendo de la causal alegada,
el articulo 251 del CPACA fijé un plazo para tal fin, especificamente en relacién con los casos previstos en el
articulo 20 de la Ley 797 de 2003, el recurso debera presentarse dentro de los cinco (5) afios siguientes a la
ejecutoria de la providencia judicial o en los casos de que ella no se requiera, dentro del mismo término
contado a partir del perfeccionamiento del acuerdo transaccional o conciliatorio.

No obstante lo anterior, para la Seccion Quinta resulta pertinente aclarar que esta Corporacion habia acogido
la tesis segun la cual los recursos extraordinarios no se podian entender como una actuacion ajena e
independiente del proceso de origen, razén por la que se aplicaba la legislacion que rigi6 el proceso en donde
se emitié el fallo objeto del recurso.

Sin embargo, en providencia de 12 de agosto de 2014,% la Sala Plena Contenciosa modificé la postura
expuesta, para indicar que el recurso extraordinario de revisién constituye un nuevo proceso y no una
instancia adicional en la que los interesados pueden plantear el asunto objeto del litigio original.

Pese a su nombre —recurso extraordinario-, este se inicia con una demanda contra la sentencia cuestionada, y
esta sujeta a una serie de requisitos que deben ser observados para su admisibilidad y procedencia, es decir,
es un medio de control mas que consagro el legislador en la jurisdicciéon contencioso administrativa.

En este punto huelga advertir, que el Cédigo General del Proceso, al hacer referencia a este recurso, de la
forma que lo hacia el Cédigo de Procedimiento Civil, sefiala que se debe interponer por medio de una
demanda - articulos 357 y 382, respectivamente —. En otros términos, se itera, el recurso es una verdadera
accion o medio de control, lo cual, a partir del auto de la Sala Plena del 12 de agosto de 2014, quedo claro
que el mencionado recurso es un nUevo proceso.

Para el caso que ocupa a la Sala, los argumentos de la UGPP en la accion constitucional, relacionados con
la vulneracion de sus derechos fundamentales al debido proceso, de acceso a la administracion de
justicia y de defensa en conexidad con el principio de sostenibilidad financiera del sistema de seguridad
social en pensiones, encuadran en la causal de revision prevista en el articulo 20 literal b)* de la Ley
797 del 29 de enero de 2003.

Ahora bien, con la promulgacién del CPACA, el término para interponer el recurso extraordinario de revision para
los casos establecidos en el articulo 20 literal b) de la Ley 797 del 29 de enero de 2003, se fij6 en 5 afos
siguientes a la ejecutoria de la providencia judicial.

20 En el mismo sentido puede consultarse la sentencia de 7 de abril de 2015 Sala Especial de Decisién No. 27.
Magistrado Ponente (E): Alberto Yepes Barreiro Rad. No. 11001-03-15-000-2013-00577-00.

21 «por el cual se establece la estructura y organizacién de la Unidad Administrativa Especial de Gestion Pensional y
Contribuciones Parafiscales de la Protecciéon Social - UGPP- y las funciones de sus dependencias». DIARIO OFICIAL.
ANO CXLIV. N. 47577. 29, DICIEMBRE, 2009. PAG. 85.

22 Consejo de Estado. Sala Plena de lo Contencioso. Auto. Expediente No. 11001-03-15-000-2013-02110-00. Actor. Jairo
Luis Polania Carrizosa. Magistrada Ponente, Bertha Lucia Ramirez de Paez.

23 «Cuando la cuantia del derecho reconocido excediere lo debido de acuerdo con la ley, pacto o convencion colectiva
que le eran legalmente aplicables».



Por lo tanto, es claro que la entidad accionante puede presentar los argumentos esgrimidos en el presente
tramite procesal a través del recurso extraordinario de revision, mecanismo que resulta idéneo para
controvertir las sentencias proferidas por las autoridades judiciales accionadas, a fin de solicitar la proteccion
de sus derechos.

Asi las cosas, en el asunto objeto de estudio no se cumple con el requisito de subsidiariedad, bajo el
entendido de que la UGPP tiene la oportunidad de ejercer un mecanismo de defensa judicial diferente a la
solicitud de amparo constitucional, como lo es el recurso extraordinario de revision previsto en el articulo 20
de la Ley 797 de 2003, y no lo ha hecho.

Finalmente, frente a la pretension subsidiaria de la parte actora, advierte la Sala que la presunta vulneracion
de los derechos fundamentales de la UGPP deriva de la sentencia de 16 de agosto de 2018, proferida por el
Consejo de Estado, Seccion Segunda, Subseccion “B”, proferida dentro del proceso de nulidad y
restablecimiento, a pesar de que solicité de forma subsidiaria que el amparo se conceda como mecanismo
transitorio, lo cierto es que no se exponen razones suficientes, como tampoco se evidencia una vulneracion
palmaria de los derechos deprecados por la UGPP, lo que conllevaria a hacer un estudio de fondo para
realizar un analisis exhaustivo y pormenorizado de las normas y la jurisprudencia aplicada al caso concreto.

De esta manera, tal como lo sefialé la sentencia SU-427 de 2016 “ante la existencia otro mecanismo judicial como lo es
el recurso de revision consagrado en el articulo 20 de la Ley 797 de 2003, en principio, las acciones de tutela interpuestas por la
UGPP para cuestionar decisiones judiciales en las que presuntamente se haya incurrido en un abuso del derecho son improcedentes
al tenor del articulo 86 de la Constitucion”.

En tal sentido, solo de manera excepcional, esto es cuando se avizora una vulneracion palmaria, cuestion
que no ocurre en el caso concreto en el que a fin de determinar si existe una vulneracion el juez de tutela,
tendria que suplantar al del recurso extraordinario para determinar si se configura la vulneracién alegada por
la unidad.

Por supuesto se reitera, sera el juez natural del asunto, en virtud del recurso extraordinario de revision, quien
establecera si existi6 o no abuso del derecho en el reconocimiento y/o reliquidacién de la pension del
accionante, y/o si la misma es contraria a los parametros legal y jurisprudencialmente establecidos.

De esta manera, de conformidad con el marco normativo y jurisprudencial decantado por la Sala, se advierte
que el recurso extraordinario de revision es el mecanismo idoneo y eficaz para la proteccion de los derechos
fundamentales, los cuales considera la UGPP que le fueron desconocidos en las providencias referidas.

2.5. Conclusion
De manera que, esta Sala de Decision declarara la improcedencia de la presente accién constitucional,
porque no se cumple con el requisito de procedibilidad referente a la subsidiariedad, debido a la existencia de

otro medio de defensa, a través del cual la UGPP tiene la posibilidad de exponer ampliamente sus motivos de
disenso frente a la providencia acusada.

3. DECISION

En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Secciéon Quinta,
administrando justicia en nombre de la Republica y por autoridad de la Ley,

FALLA:

PRIMERO: DECLARAR la improcedente de la presente accién constitucional promovida por la UGPP contra
el Consejo de Estado, Seccion Segunda, Subseccion “B”, por las razones expuestas en este proveido.

SEGUNDO: NOTIFICAR a las partes y a los intervinientes en la forma prevista en el articulo 30 del Decreto
2591 de 1991.

TERCERO: Si no fuere impugnada esta decision dentro de los tres (3) dias siguientes a su notificacion,
REMITASE el expediente a la Corte Constitucional para su eventual revision, al dia siguiente de su ejecutoria.
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CARLOS ENRIQUE MORENO RUBIO
Presidente
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Magistrada
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Magistrado
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Sentencia de segunda instancia

Tema: Improcedencia de la accién de tutela contra providencia judicial por incumplimiento del
requisito de subsidiariedad/recurso extraordinario de revision.

La Sala procede a resolver la impugnacion presentada por la parte demandante contra la
sentencia de primera instancia proferida por el Consejo de Estado, Seccion Quinta, el 25 de
abril de 2019, por medio de la cual se declaré improcedente la accion de tutela.

ANTECEDENTES
1. Solicitud de amparo

1. Mediante escrito presentado el 8 de marzo de 2019, la Unidad Administrativa Especial de
Gestion Pensional y Parafiscales de la Proteccion Social -UGPP- presentd acciéon de tutela
contra el Consejo de Estado, Seccién Segunda, Subseccioén B, por la presunta vulneracion
de sus derechos fundamentales al acceso a la administracion de justicia, debido proceso y
defensa, con el objeto de que se acceda a las siguientes pretensiones (f. 1-20, c. ppl.):

Primero. Conforme a lo anterior, solicito de manera respetuosa, sean amparados los derechos
fundamentales deprecados por la UGPP, en atencion al desconocimiento de los principios
generales de la Seguridad Social, al incurrir en los defectos material o sustantivo,
desconocimiento del precedente constitucional y defecto factico, asi como derivar en un abuso
del derecho; al interpretar erréneamente el régimen juridico de la pensién gracia y ordenar el
reconocimiento pensional a un docente del orden nacional.

Segundo. Como consecuencia de lo anterior:

a. Sirvase DEJAR SIN EFECTOS la sentencia proferida por el CONSEJO DE ESTADO, SALA
DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO, SECCION SEGUNDA, SUBSECCION B, el 16 de
agosto de 2018, dentro del proceso de nulidad y restablecimiento del derecho radicado n.°
70001-23-33-000-2015-00318-01.

b. Consecuentemente se sirva ORDENAR al CONSEJO DE ESTADO, SALA DE LO
CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO, SECCION SEGUNDA, SUBSECCION B, dictar nueva
sentencia ajustada a derecho CONFIRMANDO el fallo de primera instancia, bajo los siguientes
fundamentos juridicos:



-Acatar el precedente jurisprudencial preferente y vinculante que sobre la materia (pension
gracia) ha definido la H. Corte Constitucional, consignado en las Sentencias C-084 de 1999 y C-
489 de 2000, segun el cual, la Ley 91 de 1989 (Literal A del numeral 2 del articulo 15) puso fin al
reconocimiento y pago de la pension gracia, empero, respetando solo dicha prestacion
consagrada en las Leyes 114 de 1913, 116 de 1928 y 37 de 1993-, en favor de los docentes
territoriales y nacionalizados que: (i) estando vinculados antes del 31 de diciembre de 1980, (ii)
ademas hayan adquirido o consolidado los requisitos para acceder a la misma ANTES del 29 de
diciembre de 1989, es decir, a la fecha de entrada en vigor de la propia Ley 91 de 1989.

-INDICAR que las transferencias que la Nacioén efectuaba a las entidades territoriales en vigencia
de Acto Legislativo 01 de 1968 y hasta antes de la aplicacion de la Ley 30 de 1993, por concepto
de SITUADO FISCAL, NO ERAN RECURSOS PROPIOS de las entidades territoriales y por
ende, NO PUEDEN ser calificados como recursos cedidos por la NACION a las aludidas
entidades territoriales.

Tercero. De manera subsidiaria:

a. En caso de que su despacho determine que procede alguna accion judicial contra las
sentencias atacadas, sirvase amparar los derechos invocados de manera TRANSITORIA de
conformidad con lo establecido en el articulo 8 del Decreto 2591 de 1991.

b. En consecuencia se sirva suspender los efectos de la sentencia proferida por el CONSEJO
DE ESTADO, SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO, SECCION SEGUNDA,
SUBSECCION B, de fecha 16 de agosto de 2018, proferida dentro del proceso de nulidad y
restablecimiento del derecho radicado 70001-23-33-000-2015-00315-01, hasta tanto se resuelva
por la autoridad judicial competente la accion que representara esta Unidad dentro de los 4
meses siguientes a la notificacion del fallo de tutela.

2. Hechos

2.1. En apoyo de las pretensiones formuladas, la parte actora adujo, en resumen, los
siguientes fundamentos facticos:

(i) El sefior Abinabad Enrique Barrera Gonzalez presté sus servicios como docente desde el
31 de marzo de 1995 hasta el 30 de diciembre de 2011, y desde el 8 de febrero de 2011
hasta el 15 de septiembre de 2014.

(i) A través de Resolucion n.° PAP 56543 del 9 de junio de 2011, la Caja Nacional de
Prevision Social -CAJANAL- negd el reconocimiento y pago de la pension de jubilacion gracia
al sefior Abinabad Enrique Barrera Gonzalez.

(iii) A través de Resolucién n.° RDP 7015 del 20 de febrero de 2015, la Caja Nacional de
Prevision Social -CAJANAL- negdé nuevamente el reconocimiento y pago de la pension de
jubilacion gracia al sefior Abinabad Enrique Barrera Gonzalez, decisién que fue confirmada
mediante la Resolucion n.° RDP 019131del 15 de mayo de 2015.

(iv) En virtud de lo anterior, el sefior Abinabad Enrique Barrera Gonzalez formulé demanda de
nulidad y restablecimiento del derecho contra la Unidad Administrativa Especial de Gestion
Pensional y Contribuciones Parafiscales de la Proteccion Social -UGPP-, con el objeto de
que se le reconociera la pension gracia. -

(v) El 1 de febrero de 2017, el Tribunal Administrativo de Sucre neg6 las pretensiones de la
demanda.

(vi) El 16 de agosto de 2018, el Consejo de Estado, Seccion Segunda, Subseccion B, revocd
la anterior decisién y, en su lugar, ordend a la Unidad Administrativa Especial de Gestion
Pensional y Contribuciones Parafiscales de la Proteccion Social -UGPP- reconocer y pagar la
pension gracia al sefior Abinabad Enrique Gonzalez Barrera, equivalente al 75% del



promedio de todos los factores salariales devengados en el afio inmediatamente anterior a la
consolidacién de su estatus pensional.

3. Fundamentos de la accion

3.1. La parte actora considera que la entidad accionada vulneré sus derechos fundamentales
de acceso a la administracion de justicia, debido proceso y defensa, toda vez que el Consejo
de Estado no evidencié que las pruebas obrantes en el expediente daban cuenta que, el
senor Abinabad Enrique Gonzalez Barrera laboré como docente durante mas de 20 afios en
diferentes instituciones, no obstante, ese tiempo de servicio no puede tenerse en cuenta en
su integridad para efectos del reconocimiento de la pensién gracia, dada que los salarios
pagados desde el afno 1995, fueron pagados con recursos provenientes de la Nacién. En
consecuencia, se contrario la sentencia de unificacion de la jurisdiccion de lo contencioso
administrativo expedida el 21 de junio de 2018.

4. Tramite procesal e intervenciones

4.1. El sefior Abinabad Enrique Gonzalez Barrera, en su calidad de tercero interesado,
solicitd declarar improcedente la accién de tutela, con base en los siguientes argumentos: (i)
se pretende utilizar este mecanismo como una tercera instancia y, por lo tanto, se desconoce
el principio de cosa juzgada; (i) no cumple con el requisito de subsidiariedad, toda vez que la
parte demandante cuenta con recursos extraordinarios para amparar los supuestos derechos
fundamentales vulnerados; (ii) no cumple con el requisito de inmediatez, dado que la
sentencia atacada fue proferida el 16 de agosto de 2018, y la presente accién fue interpuesta
el 11 de marzo de 2019; (iv) no se identifican las pruebas que presuntamente fueron
indebidamente valoradas (f. 76-82, c. ppl.).

4.2. El Consejo de Estado, Seccién Segunda, Subsecciéon B, guardo silencio.
5. Sentencia de primera instancia

5.1. El 25 de abril de 2019, el Consejo de Estado, Secciéon Quinta, declardé improcedente la
accion de tutela por no cumplirse el requisito de subsidiariedad. A su juicio, la Unidad
Administrativa Especial de Gestién Pensional y Contribuciones Parafiscales de la Proteccién
Social -UGPP- cuenta con el mecanismo extraordinario de revision para reclamar la
proteccion de los derechos fundamentales que presuntamente fueron desconocidos (f. 92-
100, c. ppl.). -

6. Impugnacion

6.1. La Unidad Administrativa Especial de Gestién Pensional y Contribuciones Parafiscales -
UGPP- present6é impugnacion contra la anterior decision. Al respecto, sostuvo que la Corte
Constitucional, a través de sentencia de unificacion SU-427 de 2016, determind la
procedencia de la accion de tutela, a pesar de existir el recurso extraordinario de revision, en
aquellos casos en que se acredite un abuso palmario del derecho. En consecuencia, sostuvo
que en el caso concreto es procedente este mecanismo, toda vez que al cumplir las 6rdenes
judiciales se genera un perjuicio irremediable, asi:

-Mesada pensional al 2011 en cumplimiento a la orden judicial
$1.989.831,88

-Retroactivo
$249.481.712,51

-Estimado Mesadas Futuras
$443.783.853,45

-Total Afectacion



$693.265,96

Conforme a lo anterior, el Estado puede observar el valor a cancelar por concepto de mesada
pensional, arroja la cuantia aproximada de $1.989.831, 88 m/cte para el afio 2011 teniendo en
cuenta la efectividad del fallo judicial referido, lo que equivale a un perjuicio del 100% de la
mesada pensional.

En ese orden de ideas, el retroactivo estimado a cancelar arroja la suma de $249.481.712,51
m/cte., asi mismo, esta unidad en aras de demostrar el perjuicio que se seguiria causando a
futuro proyecto las diferencias por la vida probable del actor de acuerdo con las estadisticas del
DANE que indican que la esperanza de vida de los hombres es de 81 afios y de las mujeres 86
afos, arrojando la cuantia de $443.783.853,45 m/cte.

CONSIDERACIONES
1. Competencia

La Sala es competente para pronunciarse sobre la accion de tutela promovida en virtud de lo
previsto en el articulo 37 del Decreto 2591 de 19 de noviembre de 1991', en concordancia
con el articulo 2.2.3.1.2.12 del Decreto 1069 de 26 de mayo de 2015° y el Acuerdo 377 de
2018 de la Sala Plena de esta Corporacion.

2. Problema Juridico

Le corresponde a la Sala determinar si la acciéon de tutela impetrada por la Unidad
Administrativa Especial de Gestion Pensional y Contribuciones Parafiscales -UGPP- es 0 no
procedente al existir otro mecanismo de defensa judicial.

3. Analisis de la Sala
3.1. Verificacion de los requisitos generales de procedencia de la accion de tutela
contra providencia judicial®

En el sub examine, no se cumplen los requisitos generales de procedibilidad de la accion de
tutela, toda vez que®:

A pesar de que la Sentencia que ahora se enjuicia fue proferida dentro del tramite de
segunda instancia de un proceso de nulidad y restablecimiento del derecho de naturaleza
laboral, respecto de la cual no existen recursos ordinarios que permitan a la entidad
accionante procurar la defensa de sus derechos, la Sala estima pertinente detenerse en el
estudio del requisito de subsidiariedad, ya que, a priori, se logra entrever que, en el caso
concreto, la UGPP cuenta con otro medio de defensa idéneo y eficaz para proteger sus
derechos, especificamente el recurso extraordinario de revision, pudiendo ello generar
eventualmente que se declare la improcedencia de la accién de tutela de la referencia®.

Para arribar a esa conclusion, en primer lugar, debe tenerse en cuenta que, la entidad
accionante pretende que por via de la accién de tutela se deje sin efectos la Sentencia de 16
de agosto de 2018, por medio de la cual se revocd, en apelacion, la decision del Tribunal
Administrativo de Sucre que negd el reconocimiento de la pension gracia del sefior Abinabad
Enrique Gonzalez Barrera y, en su lugar, se declar6é la nulidad de las Resoluciones RDP

' “Por el cual se reglamenta la accién de tutela consagrada en el articulo 86 de la Constitucion Politica”.
2 Modificado por el Decreto 1983 de 30 de noviembre de 2017, en relacion con las acciones de tutela presentadas a partir de esta

fecha.
3 “Por medio del cual se expide el decreto tinico reglamentario del sector justicia y del derecho”.

4 Al respecto: Corte Constitucional, Sentencia C-590 de 2005; Consejo de Estado. Sala Plena, Sentencia de 5 de agosto de 2014, Exp.
11001-03-15-000-2012-02201-01.

5 E| siguiente analisis se hace de conformidad con el orden establecido por la Corte Constitucional en la Sentencia T-066 de 2019.

6 Esta Sala ha declarado improcedente la accién de tutela contra providencia judicial por incumplimiento del requisito de subsidiariedad
por no haberse agotado el recurso extraordinario de revision en temas pensionales, en los siguientes casos: Consejo de Estado.
Seccion Tercera. Subseccion B. Sentencias de (1) 13 de febrero de 2019. Rad. 11001-03-15-000-2019-00034-00, (2) 13 de febrero de
2019. Rad. 11001-03-15-000-2019-00074-00, y (3) 20 de febrero de 2019, Rad. 11001-03-15-000-2018-03810-01.



7015 de 20 de febrero de 2015 y RDP 019131 de 15 de mayo de 2015, y se ordend
reconocer y pagar la pension equivalente al 75% del promedio de todos los factores
salariales devengados en el afio inmediatamente anterior a la consolidacion de su estatus
pensional.

Bajo ese contexto, resulta necesario recordar que, en la Sentencia SU-427 de 2016, la Corte
Constitucional indico que en el ordenamiento juridico vigente, se prevé el recurso
extraordinario de revision, contenido en el articulo 20 de la Ley 797 de 20037, un mecanismo
judicial que permite la revision de las pensiones reconocidas con abuso del derecho. En esa
oportunidad, la Corte concluyo (se trascribe):

'T...] ante la existencia otro mecanismo judicial como lo es el recurso de revisién consagrado
en el articulo 20 de la Ley 797 de 2003, en principio, las acciones de tutela interpuestas por
la UGPP para cuestionar decisiones judiciales en las que presuntamente se haya incurrido
en un abuso del derecho son improcedentes al tenor del articulo 86 de la Constitucién”.
(Negrilla fuera del texto)

Asimismo, debe sefialarse que la expresion "en principio” fue explicada mas adelante por esa
Corporacion, cuando agregd que, en casos de graves cuestionamientos juridicos frente al
fallo judicial, en donde exista una prestacion reconocida con un ‘palmario abuso del
derecho”, la tutela seria el medio procedente. No obstante lo anterior, en la mencionada
providencia se omitié establecer unas reglas claras para determinar cuando se estaba frente
a ese tipo de abuso.

Fue entonces en la Sentencia SU-631 de 2017, que la Corte Constitucional precis6 el
alcance de la expresion 'palmario abuso del derecho” y establecidé unas reglas para
determinar si la accién de tutela, pese a existir el recurso extraordinario de revision, seria
procedente. Asi, la Corte indico que este abuso se configuraba cuando (se trascribe) '[a]
ademas de una vinculacién precaria [®], [b] se presente un incremento excesivo de la mesada
pensional [°] y con él una ventaja ilegitima, que comprometa los principios de igualdad y
solidaridad en el caso concreto”.

Adicionalmente, conviene indicar que, en la Sentencia SU-115 de 2018, esa Corporacion
retomo las reglas de procedencia de la tutela cuando se trate de un abuso del derecho
palmario, agregé que (se trascribe) "En caso de que no se acreditara tal supuesto
[entiendase vinculacién precaria e incremento excesivo de la mesada), e/ medio judicial
disponible [recurso de revision] seria no solo eficaz, sino, ademas, no podria considerarse
que se tratara de un caso de perjuicio irremediable, que ameritara la proteccion constitucional
transitoria”.

Sentado lo anterior, debe precisarse que, pese a que la postura jurisprudencial antes
resefiada fue estructurada por la Corte Constitucional, en el marco de reconocimientos y
reliquidaciones de pensiones de vejez, ello no es ébice para que la misma sea aplicada a
otras pensiones, como por ejemplo, la pension gracia; debiendo el juez de tutela establecer,
en cada caso, qué configura un “palmario abuso del derecho”, para determinar si es
procedente o no la accién de tutela.

Por lo tanto, para esta Sala, como juez de tutela, tratandose del reconocimiento y/o
reliquidacion de pensiones gracia, el palmario o manifiesto abuso del derecho se
configura en el evento en el que el operador judicial advierta, de forma preliminar, que

7 Por la cual se reforman algunas disposiciones del sistema general de pensiones previsto en la Ley 100 de 1993 y se adoptan
disposiciones sobre los Regimenes Pensionales exceptuados y especiales.

8 Corte Constitucional. Sentencia SU-631 de 2017: "La vinculacion precaria ha sido entendida como la relacién entre un empleado o
funcionario publico y el Estado, que tiene una duracion reducida en el tiempo. El elemento que define la precariedad del vinculo laboral
es por lo tanto su fugacidad”. En el mismo sentido: Corte Constitucional. Sentencia SU-115 de 2018: “[...] Esta fugacidad, para la Sala
Plena, debia serlo “en un cargo de mayor jerarquia y remuneracion”, que se presentaba, entre otros, cuando se cumpliera un
“encargo” o se desempeniara un empleo en “provisionalidad” [...]".

9 Corte Constitucional. Sentencia SU-115 de 2018: "[...] debe haberse “generado un incremento protuberante de la mesada pensional’,
pues, solo asi, “la aplicacion del IBL de un régimen especial, cobra una importancia tal que es imperiosa la intervencion del juez de
tutela"[...]"




el beneficiario del emolumento en comento, no cumplié con alguno de los requisitos
para acceder al derecho pensional.

En ese orden de ideas, debe indicarse que, de conformidad con las Leyes 114 de 1913, 116
de 1928, 37 de 1933, 43 de 1975 y 91 de 1989, la denominada pension gracia es un
emolumento de naturaleza prestacional que se reconoce a favor de aquellos (1) docentes
que tuvieron vinculacion territorial o nacionalizada con anterioridad al 31 de diciembre de
1980 (fecha de finalizacién del proceso de nacionalizacion de la educacion en Colombia) y
que cumplan con los demas requisitos establecidos en el articulo 4 de la Ley 114 de 1913,
esto es, (2) 20 afios de servicio como docente territorial o nacionalizado, (3) buena conducta,
y (4) 50 afos de edad.

Finalmente, es necesario aclarar que, dada la naturaleza residual, subsidiaria y excepcional
de la tutela contra providencia judicial, esta solo sera procedente cuando quede plenamente
probado un palmario (manifiesto) abuso del derecho.

Dicho lo anterior, la Sala procede a revisar, en el caso concreto, si, prima facie, se cumplen o
no los requisitos para que el sefior Abinabad Enrique Gonzalez Barrera haya accedido al
derecho pensional — pensién gracia — o por el contrario no se satisfizo algun requisito,
configurandose un palmario abuso del derecho.

(1) Frente al requisito de edad, se observa que el sefior Abinabad Enrique Gonzalez Barrera
nacio el 26 de agosto de 1950, por lo que a la fecha de solicitud de reconocimiento de la
pension gracia (14 de marzo de 2011) '° tenia 60 afios’".

(2) En el expediente, no reposa prueba de que el sefior Abinabad Enrique Gonzalez
Barrera haya incurrido en mala conducta. Asimismo, debe sefalarse que, en los actos
administrativos que fueron objeto de la demanda nulidad y restablecimiento del derecho, no
se hizo reparo alguno sobre el tema.

(3) Aunado a ello, se advierte de manera preliminar que el sefior Abinabad Enrique Gonzalez
Barrera se vinculé como docente nacionalizado con anterioridad al 31 de diciembre de
1980, pues con el certificado del 15 de septiembre de 2014 de la Gobernacion de Cérdoba'?
se acreditd que fue nombrado como docente en propiedad de tiempo completo en la escuela
rural mixta Callejas con una vinculacién nacionalizada entre el 2 de junio de 1975 y el 31 de
marzo de 1979.

(4) En lo que respecta al tiempo de servicio docente, la Sala observa lo siguiente:

Visible a folios 52 y 53 de la sentencia de primera instancia proferida al interior del proceso
ordinario, a través de certificados laborales se acredité que el sefior Abinabad Gonzalez
Barrera se desempenrio entre el 14 de febrero de 1975 al 31 de marzo de 1979 como docente
nacionalizado en el departamento de Coérdoba, y entre el 31 de marzo de 1995 y 1 de agosto
de 2014, como docente nacional en el departamento de Sucre, y acumul6 un total de 23
afnos, 5 meses y 18 dias de servicio de docente.

Debe senalarse que, (1) el ad quem en el proceso ordinario razonadamente concluyé que la
naturaleza de la vinculacion fue nacionalizada™, y (2) no existe certeza del cumplimiento o

0 Folio 27 del cuaderno principal.

" Folio 27 del cuaderno principal.

1212 Folio 33 del cuaderno principal.
13 Folio 43 del cuaderno principal. “(...) En este punto, encuentra la Sala que el demandante logré demostrar una prestacion del
servicio como dicente en dos periodos discontinuos, respecto de los cuales, debe decir la Sala que se encuentran acreditados a través
de certificado expedido por la Secretaria de Educacion Departamental de Cérdoba de 15 de septiembre de 2014 y certificado de
tiempo de servicio de la Secretaria de Educacion departamental de Sucre de 1 de agosto de 2014, en el primero se indica que el tipo
de vinculacién del actor es nacionalizado, y en el segundo nacional, y a su vez, fueron allegados los respectivos actos de
nombramiento y posesion para el periodo que inici6é el 31 de marzo de 1995.




incumplimiento del requisito del tiempo de servicio y, por ende, no es posible afirmar que en
el presente caso se configure de manera palmaria y/o manifiesta un abuso del derecho.
Luego, deviene en improcedente la accion de tutela.

extraordinario de revision, resulta ser eficaz para perseguir la proteccion de los derechos que
se depreca y, por ende, mal podria hablarse de la existencia de perjuicio irremediable alguno
que justifique el tratamiento de la tutela como mecanismo transitorio; perjuicio, que, por lo
demas, pese a ser alegado, no fue probado, siquiera de forma sumaria, por la entidad.

En ese orden de ideas, al no superar el estudio del requisito de subsidiariedad de la accién
de tutela, la Sala se abstendra de hacer pronunciamiento alguno sobre las demas requisitos
generales de procedibilidad de la accién, asi como de las causales especiales.

4. Conclusiones

Al existir otro medio de defensa idéneo y eficaz para perseguir la proteccion de los derechos
de la UGPP, y no haber prueba del perjuicio irremediable que se alega, no se configura el
requisito de subsidiariedad de la accién de tutela y, en consecuencia, la Sala procedera a
confirmar la sentencia de primera instancia.

En mérito de lo expuesto, la Subseccion B de la Seccion Tercera del Consejo de Estado,

En consecuencia, el medio de defensa con el que cuenta la UGPP, entiéndase el recurso
administrando justicia en nombre de la Republica y por autoridad de la ley,
|

FALLA:

PRIMERO: CONFIRMAR el fallo impugnado que declaré la improcedencia de la tutela
presentada por la Unidad Administrativa Especial de Gestién Pensional y Contribuciones
Parafiscales de la Proteccién Social -UGPP-, por las razones expuestas en la parte motiva de ‘
esta providencia.

SEGUNDO: NOTIFICAR la presente decisién a los interesados, por el medio mas expedito.
TERCERO: ENVIARLA a la Corte Constitucional para su eventual revision.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

RAMIRO PAZOS GUERRERO
Presidente de la Sala

Magistrado
MARTIN BERMUDEZ MUNOZ ALBERTO MONTANA PLATA
Magistrado Magistrado

Es evidente, que la autoridad que nominé al demandante como docente para el segundo periodo comprendido entre el 31 de marzo de
1995 y el 1 de agosto de 2014 fue el alcalde del municipio Santiago de Tolu (Sucre), en uso de las facultades previstas en el articulo 9
de la Ley 29 de 1989, consistentes fundamentalmente en que el mandatario local actia como nominador de los docentes nacionales y
nacionalizados.

Al respecto, vale la pena mencionar que de acuerdo con el contenido del acto de designacion, el plantel educativo para el cual fue
nombrada la demandante, corresponde al Colegio Municipal Santa Teresita del Nifio Jesus en el municipio de Santiago de Toli
(Sucre), la cual se encuentra integrada a la oferta institucional y organica del sector educativo del referido ente territorial; lo cual cobra
especial importancia si se tiene en cuenta que la mencionada facultad contenida en la Ley 29 de 1989, también atarie a los
educadores nacionalizados. De ahi que, el uso de la referida atribucién per se no otorga el estatus de docente nacional.

De este modo, y conforme al criterio unificado de esta seccion contenido en la sentencia dictada el 21 de junio de 2018 dentro del
proceso 25000-23-42-000-2013-04683-01 (3805-2014), segun el cual lo importante para definir el derecho a la pension gracia es la
naturaleza de la plaza a ocupar, en ese orden, se tiene que la demandante acredité en debida forma que su vinculacion y permanencia
en el servicio oficial docente, siéndolo en calidad de educador nacionalizado, bajo la direcciéon del municipio de Santiago de Tolu
(Sucre). Lo anterior, considerando las bases jurisprudenciales sentadas en la sentencia de unificacion, que para el caso concreto
permiten relievar que los nombramientos que tuvo la actora fueron nacionalizados al tratarse de plazas que inicialmente fueron
territoriales”.




