CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION TERCERA
SUBSECCION A

CONSEJERA PONENTE: MARIA ADRIANA MARIN
Bogota D.C., seis (06) de febrero de dos mil veinte (2020)

Radicacion: 11001-03-15-000-2019-02686-01

Demandante: JULIA SANCHEZ DE SALGADO

Demandado: CONSEJO DE ESTADOQ, SALA ESPECIAL DE DECISION N°
22

Referencia: SENTENCIA DE TUTELA DE SEGUNDA INSTANCIA

Decide la Sala la impugnacion interpuesta por la sefiora Julia Sanchez de
Salgado contra la sentencia del 24 de julio de 2019, proferida por la Seccion
Tercera, Subseccion B, del Consejo de Estado, mediante la cual se negaron las

pretensiones de la tutela de la referencia.

. ANTECEDENTES

1. La demanda
1.1. Pretensiones

El 5 de junio de 2019 (fls. 1 a 11), la sefiora Julia Inés Sanchez de Salgado, por
medio de apoderado judicial (fl. 12}, interpuso accion de tutela contra el Consejo
de Estado, Sala Especial de Decision N° 22, porque consideré vulnerado el
derecho fundamental al debido proceso. Formulo {as siguientes pretensiones (fl.
10):

1. Tutelar el derecho constitucional fundamental al debido proceso de la
sefiora Julia Inés Sanchez de Salgado, violado por la Sala Especial de
Decision No. 22 de fa Saia Plena de lo Contencioso Administrativo.

2. Dejar sin efectos juridicos la decision de revision de 5/feb/19 dictada por la
Sala Especial de Decision No. 22 de la Sala Plena de lo Contencioso
Administrativo, dictada en el recurso extraordinario de revision propuesto por
la UGPP contra la sefiora Julia Inés Sanchez de Salgado (rad. 11001-03-15-
000-2018-01884-00), que infirm¢ la sentencia del 18 de abrif de 2013,
proferida en segunda instancia por la Seccién Segunda, Subseccién B del
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Consejo de Estado, dentro del proceso de nulidad y restablecimiento del
derecho identificado con el radicado No. 41001-23-31-000-2010-00006-01,
para que en su lugar se dicte su reempifazo de conformidad con el derecho
fundamental al debido proceso y al derecho adquirido, confirmando esta
sentencia del 18 de abrif de 2013.

1.2. Hechos

En la demanda se narrd a la sefiora Julia Inés Sanchez de Salgado se le
reconocio la pension de vejez!, mediante Resolucion No. 18970 del 17 de julio de
2002, la cual fue reliquidada por las Resoluciones 33005 del 31 de diciembre de
2004 y 61078 del 18 de diciembre de 2008.

Inconforme con el monto de dicha prestacién, en ejercicio de la accién de nulidad
y restablecimiento del derecho, la sefiora Sanchez de Salgado cuestiond la
legalidad de las resoluciones en mencién, por considerar que Cajanal desconocié
que el régimen de transicion le permitia pensionarse bajo el régimen pensional
especial de la Rama Judicial, es decir, con la asignacion mas alta devengada en el

ultimo afio de servicio, sin excluir ningun factor salarial.

En sentencia del 29 de mayo de 2012, el Tribuna! Administrativo del Huila accedio
parcialmente a las pretensiones de la demanda, decisién que fue confirmada en
providencia del 18 de abril de 2013, proferida por la Seccion Segunda del Consejo
de Estado.

Contra la anterior decisién, en el mes de junio de 2018, la Unidad Administrativa
Especial de Gestion Pensional y Contribuciones Parafiscales de la Proteccion
Social -UGPP- interpuso el recurso extraordinario de revisién, el cual le
correspondié a la Sala Especial de Decision N° 22 del Consejo de Estado que, en

decision del 5 de febrero del 2019, resolvio lo siguiente:

PRIMERO: Declarase fundado el recurso extraordinario de revision
interpuesto por la UGPP en el proceso de la referencia. En consecuencia,

SEGUNDOQ: Infirmase la senfencia del 18 de abrif de 2013, proferida en
segunda instancia por la Seccién Segunda, Subseccién B del Consejo de
Estado, dentro del proceso de Nulidad y Restablecimiento del Derecho
identificado con el Radicado No. 41001-23-31-000-2010-00006-01, cuya
demandante es Julia Inés Sanchez de Salgado, la que quedara asi:

' Aunque en el fallo cuestionado y en las sentencias dictadas en el proceso de nulidad vy
restablecimiento del derecho se afirmd que a la aqui demandante le fue reconocida una «pension
de jubilacién», lo cierto es que mediante las resoluciones expedidas por la extinta Cajanal se le
reconocit y ordend el pago de una pensién mensual vitalicia por vejez.
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«Primero. Revocar parcialmente la sentencia del 29 de mayo de
2012 proferida por la Sala Cuarta de Decision del Tribunal
Administrativo del Huila, en cuanfo declaré Ia nulidad parcial de la
Resolucion 61078 del 18 de diciembre de 2008 y senalé que la
prestacion pensional de la actora debia liquidarse con el 75% de la
“asignacion mensual mas alfa”.

Segundo: Ordenar a la UGPP que profiera la nueva liquidacion de la
pension de vejez de la sefiora Julia Inés Sanchez de Salgado,
tasando el IBL con el promedio de fos ditimos diez afios de servicio
de la actora en la Rama Judicial.

Tercero. Declarar que no hay lugar a disponer fa devolucién de las
sumas pagadas a la sefiora Julia Inés Sanchez de Salgado,
conforme se expresé en la parte motiva de esta providencia.

Cuarto: Confirmar en lo demas, la sentencia apelada.»

TERCERQ: No condenar en costas {.. ].

1.3. Argumentos de la tuteia

La parte actora sefald que la autoridad judicial demandada incurrié en defecto
sustantivo y en desconocimiento del precedente, por aplicar indebidamente las
sentencias C-258 de 2013 y SU-230 de 2015, proferidas de la Corte
Constitucional y la de unificacion del 28 de agosto de 2018, dictada por la Sala

Plena del Consejo de Estado.

A su juicio, las providencias en mencion no eran aplicables a su caso concreto,
toda vez que su derecho ya se encontraba consolidado, por lo gue no se le podia
imponer un criterio jurisprudencial posterior a la sentencia del 18 de abril de 2013,
proferida por la Seccién Segunda, Subseccion B de esta Corporacidén, que ya

habia hecho transito a cosa juzgada.
2. Tramite impartido e intervenciones

Mediante auto del 10 de junio de 2019 (fl. 81), el magistrado ponente del proceso
en primera instancia, admitié la accion de tutela y ordenoé que aquel se notificara a
los magistrados de la Sala Especial de Decisidon No. 22 del Consejo de Estado vy,
como terceros con interés, a la Unidad Administrativa Especial de Gestion
Pensional y Contribuciones Parafiscales de la Proteccion Social -UGPP- y a la

Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado.
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2.1. La UGPP (fls. 92 a 102), por medio de la Subdirectora de Defensa Judicial
Pensional, contestd oportunamente la tutela y solicitd que se declarara
improcedente, ante la carencia absoluta de las causales genéricas y especiales

de procedibilidad de !a tutela contra providencias judiciales.

Sefiald que el fallo atacado no adolece de ninguno de los defectos invocados por
la parte actora; por el contrario, este se ajustd al ordenamiento legal y al
precedente jurisprudencial que regula el tema, para determinar que a la sefora
Julia Inés Sanchez de Salgado no le asistia derecho a la reliquidacion de la

pensién de jubilacion.

Finalmente, manifestd que lo pretendido por la accionante es utilizar la accion de

tutela como una instancia adicional, razén por la cual deviene en improcedente.

2.2. La Sala Especial de Decision No. 22 del Consejo de Estado (fls. 109 a 111),
por conducto de la magistrada encargada del despacho ponente de la decision
atacada mediante la presente accion, rindio el informe respectivo y sefialod que la
tutela de la referencia es improcedente, porque pretende ser utilizada como

instancia adicional.

Expuso que el analisis realizado por esa Sala de Decision fue de puro derecho y
que el haber determinado que le asistia razén a la entidad recurrente no
configuraba, por si misma, la violacion del derecho al debido proceso que alega la

sefiora Sanchez de Salgado, ni los defectos que le atribuye a la providencia.

2.3. La Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado guardé silencio, a pesar

de haber sido notificada del auto admisorio de ia tutela de la referencia.

3. Sentencia impugnada

La Seccién Tercera, Subseccién B, del Consejo de Estado, en providencia del 24
de julio de 2019 (fls. 138 a 141), negd las pretensiones de Ia tutela interpuesta por
la sefiora Julia Inés Sanchez de Salgado, por considerar que el precedente
jurisprudencial contenido en la sentencia C-258 de 2013, dictada por la Corte

Constitucional, es de acatamiento obligatorio que no puede ser desconocido de
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forma alguna, por lo que, contrario a lo expuesto por la accionante, debia darse

aplicacién al mismo.

En cuanto a lo aludido por la accionante frente a la sentencia de unificacién del
28 de agosto de 2018, expresd que tampoco le asistia razdn a la actora, toda
vez gue en la misma se establecié que no era excluyente de los recursos
extraordinarios de revision, por lo que le correspondia al juez definir la
prosperidad de la causal invocada, tal como sucedid en el asunto de la
referencia.

4. Impugnacion

La sefiora Sanchez de Salgado impugné la anterior decisién y pidido que se
revocara (fls. 148 a 153), para lo cual manifesté que si bien en la sentencia del 28
de agosto de 2018, el Consejo de Estado autorizé su aplicacién en los recursos
extraordinarios de revision, lo cierto es que lo limitd a los casos en los cuales las
causales invocadas fueran abuso del derecho o fraude a la ley, lo cual no ocurrié
en el caso bajo estudio, pues la UGPP basé su inconformidad en las causal del
literal b) articulo 20 de la Ley 797 de 2003 {cuando la cuantia reconocida excede
lo debido), razén por 1a cual, el juez debié declarar que no prosperaba dicho

recurso.

5. Tramite en segunda instancia

Una vez concedida la impugnacién mediante auto del 9 de septiembre de 2019 (fl.
155), le correspondié por reparto la tutela al despacho en encargo de la
magistrada Marta Nubia Velasquez Rico, [a cual, en escrito del 18 de noviembre
de la misma anualidad (fl. 205), se declard impedida para conocer del asunto de la
referencia, toda vez que participd en la discusion y aprobacién de la providencia
que hoy se cuestiona, como integrante de la Sala Especial de Decisién No. 22 del

Consejo de Estado.
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I. CONSIDERACIONES

1. Cuestién previa: De los impedimentos y recusaciones en materia de tutela’

Conviene decir que los impedimentos y las recusaciones son mecanismos que
garantizan que las decisiones judiciales se adopten conforme a los principios de

independencia e imparcialidad.

La independencia constituye un principio esencial del debido proceso y obliga al
juez a actuar libre de presiones exteriores o influencias que perturben su juicio. La
imparcialidad, por su parte, precisa que el juez no tenga ningun interés en el

asunto en cuestion ni adopte su decision basado en algun prejuicio.

En otras palabras, los principios de independencia € imparcialidad exigen que el
juez no tenga ideas preconcebidas frente al asunto puesto a su consideracion y
menos que act(ie de manera que beneficie sus propios intereses o los intereses de

alguna de las partes del proceso.

Por su pertinencia, el Despacho trae a colacién la sentencia C-600 de 20112
dictada por la Corte Constitucional, que explico los principios de independencia e

imparcialidad, en el siguiente sentido:

La independencia, como su nombre lo indica, hace alusion a que los
funcionarios encargados de administrar justicia no se vean sometidos a
presiones, (..) a insinuaciones, recomendaciones, exigencias,
determinaciones o consejos por parte de otros érganos del poder, inclusive de
la misma rama judicial, sin perjuicio del gjercicio legitimo por parte de otras
autoridades judiciales de sus competencias constitucionales y legales”. Sobre
la imparcialidad, ha sefialado que ésta “se predica del derecho de igualdad de
todas las personas ante fa ley (Art. 13 C.P.), garantia de la cual deben gozar
todos los ciudadanos frente a quien administra justicia. Se trata de un asunto
no sélo de indole moral y ética, en el que la honestidad y la honorabilidad del
juez son presupuestos necesarios para que la sociedad confie en los
encargados de definir la responsabilidad de las personas y la vigencia de sus
derechos, sino también de responsabilidad judicial.

(..) La jurisprudencia constitucional le ha reconocido a la nocién de
imparcialidad, una doble dimension: (i) subjetiva relacionada con “la probidad y
ja independencia del juez, de manera que éste no se incline

1 En este acapite el despacho acoge y reitera las consideraciones expuestas por esta Corpgracion,
entre otras, en las providencias del 7 de diciembre de 2016 (exp. n°. 2015-02561-00, M.P. Hugo
Fernando Bastidas Barcenas) y del 28 de julio de 2017 {exp. n® 2017-00347-01, M.P. Stella
Jeannette Carvajal Basto).

2 Corte Constitucional, sentencia C 600 de 2011, M.P. Maria Victoria Calle Correa.
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intencionadamente para favorecer o perjudicar a alguno de fos sujetos
procesales, o hacia uno de los aspectos en debate, debiendo declararse
impedido, o ser recusado, si se encuentra dentro de cualquiera de las
causales previstas al efecto”; y (i) objetiva, “esto es, sin contacto anterior con
el thema decidendi, “de modo que se ofrezcan las garantias suficientes, desde
un punto de vista funcional y organico, para excluir cualquier duda razonable

1

al respecto™ No se pone con ella en duda fa “rectitud personal de los Jueces
que lleven a cabo fa instruccion” sino atender al hecho natural y obvio de que
la instruccion del proceso genera en el funcionario que lo adelante, una
afectacion de énimo, por lo cual no es garantista para el inculpado que sea
éste mismo quien lo juzgue.

En materia de accion de tutela, los impedimentos se rigen por las causales del
Cédigo de Procedimiento Penal. Asi lo prevé el articulo 39 del Decreto 2591 de
1991:

Articulo 39. Recusacion. En ningan caso sera procedente la recusacion. El
juez debera declararse impedido cuando concurran las causales de
impedimento del Codigo de Procedimiento Penal so pena de incurrir en la
sancion disciplinaria correspondiente. Ef juez que conozca de la impugnacion
del fallo de tutela debera adoptar las medidas procedentes para que se inicie
el procedimiento discipfinario si fuere ef caso.

De esa norma se desprende que el juez gue conozca de una accion de tutela
debera declararse impedido cuando concurra alguna de las causales previstas en

el Cédigo de Procedimiento Penal.

En el caso particular, la magistrada Marta Nubia Velasquez Rico se declaré
impedida para conocer del proceso de la referencia, para lo cual invocé la causal
de impedimento prevista en el numeral 6° del articulo 56 del Cédigo de
Procedimiento Penal, esto es, “que el funcionario haya dictado la providencia de
cuya revision se trata, o hubiere participado dentro del proceso, o sea cényuge o
compafiero o compafiera permanente o pariente dentro del cuarto grado de
consanguinidad o civil, o segundo de afinidad, del funcionario que dicto fa
providencia a revisar’ (fl. 205).

Asi las cosas, como la doctora Velasquez Rico participd en la discusion y
aprobacion de la providencia que hoy se cuestiona, como integrante de ia Sala
Especial de Decision No. 22 del Consejo de Estado, se declarara fundado el
impedimento en cuestién y, por ende, serd separada del conocimiento del

presente asunto.
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2. La accion de tutela contra providencias judiciales

La accion de tutela es un mecanismo judicial cuyo objeto es la proteccion de los
derechos fundamentales amenazados o vulnerados por la accidn u omisién de
cualquier autoridad publica o por un particular, en el dltimo caso, cuando asi lo

permita expresamente la ley.

La tutela procede cuando el interesado no dispone de otro medio de defensa,
salvo que se utilice como mecanismo fransitorio para evitar un perjuicio
iremediable. En todo caso, el otro mecanismo de defensa debe ser iddneo para
proteger el derecho fundamental vulnerado o amenazado, pues, de lo contrario, €l
juez de tutela debera examinar si existe perjuicio iremediable y, de existir,
concedera el amparo impetrado, siempre que esté acreditada la razdén para

conferir la tutela.

En principio, la Sala Plena de esta Corporacién consideraba que la accion de
tutela era improcedente contra las providencias judiciales; sin embargo, a partir del
afio 20123, aceptéd su procedencia, conforme con las reglas que ha fijado la Corte
Constitucional, esto es, cuando la misma viole flagrantemente algin derecho

fundamental.

Con todo, la tutela no puede convertirse en !a instancia adicional de los procesos
judiciales, pues los principios de seguridad juridica y de coherencia del
ordenamiento juridico no permiten la revision permanente y a perpetuidad de las
decisiones que alli se adoptan y, por tanto, no puede admitirse la procedencia de

fa tutela contra providencias judiciales, sin mayores excepciones.

Para aceptar la procedencia de la tutela contra providencias judiciales, entonces,
el juez de tutela debe verificar el cumplimiento de los requisitos generales y

especificos que fijé la Corte Constitucional, en la sentencia C-590 de 2005.

Segun la Corte, los requisitos generales para la procedencia de la accién de tutela
contra providencias judiciales son: (i) que el actor indique los hechos y las razones

en que se fundamenta la accion; (ii) que el accionante hubiera utilizado todos los

3 Sentencia del 31 de julio de 2012, expediente No. 2009-01328-01(1J), M.P. Maria Elizabeth
Garcia Gonzalez.
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mecanismos judiciales ordinarios y extraordinarios a su alcance para la proteccién
de sus derechos fundamentales (subsidiariedad); (iii) que la accion se hubiera
interpuesto en un término prudencial (inmediatez); (iv) que el asunto sea de
evidente relevancia constitucional y (v) que no se trate de una decisién proferida

en sede de tutela.

En relacion con este dltimo requisito general, cabe anotar que la Corte
Constitucional, en sentencia SU-627 de 2015, establecié que la accién de tutela
contra decisiones proferidas en sede de tutela procede en dos eventos

excepcionales.

El primero de ellos se presenta cuando la solicitud de amparo esta dirigida contra
actuaciones del proceso ocurridas antes de la sentencia, consistentes, por
ejemplo, en la omisién del deber del juez de informar, notificar o vincular a terceros
que podrian verse afectados con la decision. El segundo, por su parte, acaece
cuando con la accién de tutela se busca proteger un derecho fundamental que

habria sido vulnerado en el tramite del incidente de desacato.

Una vez la accidn de tutela supere el estudio de las causales anteriores, llamadas
genéricas, el juez puede conceder la proteccién siempre que advierta |la presencia
de alguno de los siguientes defectos o vicios de fondo: (i) defecto sustantivo, (ii)
defecto factico, (iii) defecto procedimental absoluto, (iv) defecto organico, (v) error
inducido, (vi) decision sin motivacion, (vii) desconocimiento del precedente y (viii)
violacion directa de la Constitucién. La Corte Constitucional describid tales

causales, asi:

a. Defecto organico, que se presenta cuando ef funcionario judicial que profirié
la providencia impugnada, carece, absolutamente, de competencia para eflo.

b. Defecto procedimental absoluto, que se origina cuando el juez actué
completamente al margen del procedimiento establecido.

c. Defecto factico, que surge cuando el juez carece del apoyo probatorio que
permita la aplicacion del supuesto legal en el que se sustenta la decision.

d. Defecto material o sustantivo, como son los casos en que se decide con
base en normas inexistentes o inconstitucionales © que presentan una
evidente y grosera contradiccién entre los fundamentos y la decision.

e. Error inducido, que se presenta cuando el juez o tribunal fue victima de un
engafio por parte de terceros y ese engafio lo condujo a la toma de una
decision que afecta derechos fundamentales.
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f Decision sin motivacién, que implica e incumplimiento de los servidores
judiciales de dar cuenta de los fundamentos facticos y juridicos de sus
decisiones en el entendido que precisamente en esa motivacion reposa la
legitimidad de su 6rbita funcional.

g. Desconocimiento del precedente, hipdtesis que se presenta, por efemplo,
cuando la Corte Constitucional establece el alfcance de un derecho
fundamental y el juez ordinario aplica una ley limitando sustancialmente dicho
alcance. En estos casos la tutela procede como mecanismo para garantizar la
eficacia juridica del contenido constitucionalmente vinculante def derecho
fundamental vulnerado.

h. Violacién directa de la Constitucion.

Conviene decir, ademas, que al demandante le corresponde identificar y sustentar
la causal especifica de procedibilidad y exponer las razones que sustentan la
violacion de ios derechos fundamentales. Para el efecto, no basta con manifestar
inconformidad o desacuerdo con las decisiones tomadas por los jueces de
instancia, sino que es necesario que el interesado demuestre que ia providencia
cuestionada ha incurrido en alguna de las causales especificas para la
procedencia de la accion de tutela contra providencias judiciales. De lo contrario,

la tutela careceria de relevancia constitucional.

Justamente, las causales especificas que ha decantado la Corte Constitucional (y
que han venido aplicando las autoridades judiciales, en su gran mayoria) buscan
que la tutela no se convierta en una instancia adicional para que las partes
reabran discusiones que son propias de los procesos judiciales ordinarios o

expongan los argumentos que dejaron de proponer oportunamente.

Por ultimo, cabe anotar que, en recientes pronunciamientos!, la Corte
Constitucional ha restringido aun mas la posibilidad de cuestionar, por via de
tutela, las providencias dictadas por la Corte Suprema de Justicia y el Consejo de
Estado. En ese sentido, 1a Corte sefiald que, ademas del cumplimiento de los
requisitos generales y la configuracion de una de las causales especificas antes
mencionados, la accion de tutela contra providencias proferidas por los
denominados organos de cierre, “sdlo tiene cabida cuando una decision rifie de
manera abierta con la Constitucion y es definitivamente incompatible con la
jurisprudencia trazada por la Corte Constifucional al definir el alcance y limites de

los derechos fundamentales o cuando ejerce el control abstracto de

4 \Jer, entre otras, las sentencias SU-917 de 2010 y SU-573 de 2017.
10




Radicacion: 11001-03-15-000-2019-02686-01

Actor: Julia Sdnchez de Salgado

Demandado: Consejo de Estado, Sala Especial de
Decision N*° 22

Sentencia de tutela de segunda instancia

constitucionalidad, esto es, cuando se configura una anomalia de tal entidad que

exige la imperiosa intervencion del juez constitucional’.
3. Problema Juridico

En los términos de la impugnacién, corresponde a la Sala determinar si hay lugar
a confirmar, revocar o modificar el fallo proferido por fa Seccion Tercera,
Subseccién B, del Consejo de Estado, mediante el cual se negaron las

pretensiones de la tutela interpuesta por la sefiora Julia Inés Sanchez de Salgado.
4. Analisis de la Sala

- Conviene precisar que si bien es cierto que la accionante alegd que la Sala
Especial de Decisién N° 22 del Consejo de Estado incurrié en defecto sustantivo y
en desconocimiento del precedente, también lo es que para sustentar esos
defectos se plantearon argumentos comunes. Por tanto, la Sala realizara un
analisis conjunto del tema, a partir de los hresupuestos del defecto por

desconocimiento del precedente.
4.1. Del desconocimiento del precedente jurisprudencial

El Consejo de Estado o cualquier otra autoridad judicial idonea para generar
precedentes®, al resolver un determinado asunto, establece el alcance de una
norma o resuelve un problema juridico especifico y el juez, en un caso semejante
que se presenta con posterioridad, afronta la situacién desconociendo que en
dicho pronunciamiento se definid, en principio de manera vinculante, el alcance de
la disposicion aplicable o se fijd una regla para resoiver esa clase de problemas
juridicos. En estos casos, entonces, la tutela procede como mecanismo para
garantizar la eficacia juridica del derecho a la igualdad y resguardar la eficacia de

otros principios basicos del orden constitucional.

Siguiendo de cerca la jurisprudencia constitucional y su construccion de la teoria
de los precedentes®, se tiene que para identificarlos, es preciso realizar un analisis

técnico de la jurisprudencia, en virtud del cual resulta imperativo distinguir entre el

5 Sentencia T-534 de 2017 de la Corte Constitucional.
8 Sentencia T-292 de 2006.
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decisum, |a ratio decidendi y el obiter dictum. El decisum es la parte resolutiva de
la sentencia, aquello que se dictamina en el caso concreto y que, dependiendo del
tipo de pretension invocada ante el juez administrativo, tendra fuerza erga omnes
o efecto inter partes’. Por su parte, la ratio decidendi “corresponde a aquellas
razones de la parte motiva de la sentencia que constituyen la regla determinante
del sentido de la decision y de su contenido especifico™® o, en su definicion
original, a la “formulacion del principio, regla o razon general de la sentencia que
constituye la base de la decision judicial®. Finalmente, el obiter dictum sera “lo
que se dice de paso”® en la providencia, esto es, ‘aquello que no esta

inescindiblemente ligado con fa decision™".

Teniendo en cuenta que el decisum de una sentencia puede tener efectos erga
omnes o inter partes, segun la naturaleza de la pretensién invocada ante el juez,
se impone sefialar que en aras de salvaguardar principios fundantes de nuestro
ordenamiento constitucional como Ja igualdad, la seguridad juridica y la confianza
legitima, y de amparar derechos y garantias fundamentales como el debido
proceso, la jurisprudencia constitucional ha reiterado en numerosas ocasiones la
fuerza vinculante de los precedentes judiciales que han resuelto situaciones
analogas anteriores'?. Lo anterior, en el sentido antes descrito, conforme al cual

unicamente se forma precedente a partir de la ratio decidendi que resuelve un

caso™3,

De otra parte, y en lo que tiene que ver con la definicion de si la regla invocada
como ratio controlante del caso a fallar realmente resulta aplicable o no, se tiene
que, conforme a las consideraciones de la Corte Constitucional vertidas en la
sentencia T-292 de 20086, para determinar si un precedente es relevante o no “se
deben tener en cuenta factores como que: i} ‘En la ratio decidendi de la sentencia
se encuentra una regla relacionada con el caso a resolver posteriormente, ii})La
ratio debié haber servido de base para solucionar un problema juridico semejante,

O a una cuestién constitucional semejante, iii) Los hechos del caso o fas normas

7 £n efecto, de acuerdo con el articulo 189 CPACA.

8 Corte Constitucional, sentencia T-292 de 2006.

¢ Corte Constitucional, sentencias SU-047 de 1999 y SU- 1300 de 2001.

10 Corte Constitucional, sentencia SU-1300 de 2001. Ver también entre ofras, la sentencia SU-047
de 1999,

1 Corte Constitucional, sentencia T-292 de 2006.

12 Una completa reconstruccion de esta linea jurisprudencial puede verse en la sentencia C-634 de
2011 de la Corte Constitucional.

13 Corte Constitucional, sentencia T-960 de 2001.
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juzgadas en la sentencia anterior deben ser semejantes o plantear un punto de
derecho semejante al que debe resolverse posteriormente’. En este sentido serd
razonable que cuando en una situacion similar, se observe que los hechos
determinantes no concuerdan con el supuesto de hecho, el juez esté legitimado

para no considerar vinculante el precedente”.

En definitiva, para examinar la procedencia de la tutela contra providencias
judiciales, por desconocimiento del precedente judicial, se deben observar las

siguientes reglas’®;

a. El demandante debe identificar el precedente judicial que se habria

desconocido y exponer las razones por las que estima que se desconocio’®.

b. El juez de tutela debe confirmar la existencia del precedente judicial que se
habria dejado de aplicar. Esto es, debe identificar si de verdad existe un

caso analogo ya decidido.

c. ldentificado el precedente judicial, el juez de tutela debe comprobar si se

dejo de aplicar.

d. Si, en efecto, el juez natural dejo de aplicarlo, se debe verificar si existen
diferencias entre el precedente y el conflicto que decidio, o si el juez expuso
las razones para apartarse del precedente judicial. Si existen diferencias no
habra desconocimiento del precedente judicial. Aunque los casos sean
similares, tampoco habra desconocimiento del precedente si el juez
identifica el criterio jurisprudencial supuestamente ignorado y expone las

razones para apartarse (principios de transparencia y razén suficiente'”).

'5 Sobre el tema, ver entre otras, la sentencia T-482 de 2011.
¢ Sobre el tema, la Corte Constitucional ha dicho: “la existencia de un precedente no depende del
hecho de que se haya dictado una sentencia en la cual se contenga una regla de derecho que se
estime aplicable al caso. Es necesario que se demuestre que efectivamente es aplicable al caso,
para lo cual resulta indispensable que se aporten elementos de juicio —se argumente- a partir de
las sentencias. Quien alega, tiene el deber de indicar que las sentencias (i) se refieren a
situaciones similares y (it} que fa solucion juridica del caso (su ratio decidendi), ha de ser aplicada
en ef caso objeto de anélisis. También podrd demandarse la aplicacion del precedente, por via
analégica” (se destaca).

17 En relacion con el derecho de apartamiento y los principios de transparencia y razén suficiente,
ver, entre otras, las sentencias T-688 de 2004, T-794 de 2011 y T-364 de 2017 de la Corte
Constitucional.
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e. El precedente judicial vinculante es aquel que se encuentra ligado a la
razon central de la decision (ratio decidendi). La razén central de la decision
surge de la valoracion que el juez hace de las normas frente a los hechos y

el material probatorio en cada caso concreto’®.

f. Si no se acat6é el precedente judicial la tutela sera procedente para la
proteccién del derecho a la igualdad, la tutela judicial efectiva, el debido

proceso Yy la garantia de la confianza legitima.
4.2. Caso concreto

En el caso particular, se observa que, mediante Resolucién No. 18970 del 17 de
julio de 2002, le fue reconocida la pension de vejez'® a la sefora Julia Inés
Séanchez de Salgado, quien solicitd la reliquidacion de la misma, a lo cual se
accedio a través de las Resoluciones 33005 de! 31 de diciembre de 2004 y 61078
del 18 de diciembre de 2008.

Inconforme con el monto reconocido, la sefiora Sanchez de Salgado, en ejercicio
de la accién de nulidad y restablecimiento del derecho, demandd a la extinta
Cajanal, con el fin de que se declarara la nulidad de dichos actos administrativos,
controversia que, en segunda instancia, culmind con la sentencia del 18 de abril

de 2013, proferida por fa Seccion Segunda del Consejo de Estado.

Contra la anterior decisidn, la UGPP presenté recurso extraordinario de revision,
el cual fue declarado fundado en providencia del 5 de febrero de 2019, proferida
por la Sala Especial de Decisién N° 22 del Consejo de Estado y, en consecuencia,
infirmé la sentencia del 18 de abril de 2013, dictada por la Seccion Segunda de

esta misma Corporacion.

El reproche formulade por la sefiora Sanchez de Salgado radica en que la Sala
Especial de Decision N° 22 del Consejo de Estado infirmé la sentencia de segunda
instancia, sin tener en cuenta que ya habia hecho transito a cosa juzgada y que el

precedente judicial que se invocd para infirmar dicha decisién, esto es, las

'8 Para la Corte Constitucional, la ratio decidendi es «la formulacién general, més all4 de las
particufaridades irrelevantes def caso, del principio, regla o razén general que constituyen la base
de la decisién judicial especifica. Es, si se quiere, el fundamento normativo directo de la parte
resolutiva». Ver, por ejempio, la sentencia T-443 de 2010.

8 Ver nota de pie de pagina No. 1.
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sentencias C-258 de 2013 y SU-230 de 2015, proferidas de la Corte
Constitucional y la de unificacion del 28 de agosto de 2018, dictada por la Sala
Plena del Consejo de Estado, no eran aplicables a su caso concreto, toda vez que
su derecho ya se encontraba consolidado, por lo que no se le puede imponer un
criterio jurisprudencial posterior a la sentencia del 18 de abril de 2013, proferida
por la Seccidon Segunda, Subseccion B de esta Corporacién, que resolvié su caso

particular y ya habia hecho transito a cosa juzgada

Pues bien, en la sentencia cuestionada, esto es, |a proferida e! 5 de febrero de
2019, la Sala Especial de Decision N° 22, después de realizar un andlisis de las
sentencias C-258 de 2013 y SU-230 de 2015, proferidas de la Corte
Constitucional y la de unificacion del 28 de agosto de 2018, dictada por la Sala
Plena del Consejo de Estado, respecto a su aplicacion en el caso concreto

concluyd lo siguiente (fls. 158 a 171, C. préstamo 1):

Al respecto, la Sala precisa que aunque las sentencias proferidas por fa Corte
Constitucional y por el Consejo de Estado se dictaron al estudiar el régimen
general de transicidn establecido en el articulo 36 de la Ley 100 de 1993, eflo
no es oObice para que las razones por las cuales se fundaron no puedan ser
aplicadas a los demas sistemas pensionales como el aqui estudiado, pues el
articulo 279 de fa mencionada Ley 100 de 1993 no excluyd de su aplicacion a
los miembros de fa Rama Judicial. Es por esta razon que la Sala considera
que no existe fundamento alguno para que se dé un tratamiento diferenciado
y ventajoso a dicho régimen, que justifique el desconocimiento del principio de
igualdad frente a los otros pensionados.

En consonancia con o anterior, y en procura de la proteccion de los principios
de sostenibifidad fiscal del sistema pensional, de eficiencia del Sistema
General de Seguridad Social en Pensiones y, en especial, en relacién con el
principic de igualdad que exige no brindar tratamientos diferenciados
injustificados a personas en la misma situacion, para la Sala se pueden hacer
extensivas las motivaciones expresadas por la Corte Constitucional y por el
Consejo de Estado, en las sentencias anteriormente mencionadas, a las
pensiones del réegimen especial de la Rama Judicial.

Es por esa razén que la Sala considera que la prestacion pensional
reconocida a la actora debe incluir los factores salariales a que se refiere el
Decreto 1158 de 1994 y la misma debe ser liquidada sobre los factores que
efectivamente cotiz6, y, como se advirtic con anterioridad, como el IBL no
forma parte de la transicion, este debe ser liquidado con el promedic de los
salarios percibidos en los diez dltimos afios de servicio y no con la asignacién
mas alta devengada ef ditimo afio, pues esto atenta contra los principios de
eficiencia, de solidaridad del Sistema General de Seguridad Social y de
sostenibilidad fiscal del mismo.

Visto lo anterior, estima la Sala que no se configurd el desconocimiento del

precedente alegado por la accionante, supuestamente por la indebida aplicacion
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de las providencias proferidas por las Altas Cortes, toda vez que se argumentd
plenamente que su decision obedecia al cambio jurisprudencial que, ademas, es
de acatamiento obligatorio por 10 que no podia ser desconocido de ninguna

forma.

En este punto, considera la Sala que el reproche concreto de la actora radica en
que, a su parecer, la sentencia del 18 de abril de 2013, no debidé ser objeto del
recurso extraordinario de revision. Sin embargo, se precisa que el recurso
extraordinario de revision'® es un medio de impugnacién excepcional de las
sentencias ejecutoriadas, que permite el rompimiento del principio de cosa
juzgada, para restablecer tanto el imperio de la justicia como del ordenamiento
juridico que suelen resultar desconocidos por hechos externos al proceso

judicial®®.

El recurso extraordinario de revision no estd previsto para cuestionar los
fundamentos juridicos de las providencias o la actividad interpretativa del juez,
sino para discutir y ventilar ciertos hechos procesales externos a la labor funcional

del juez, que afectan el principio de justicia.

De lo anterior, es claro que el recurso extraordinario de revision era procedente
contra la sentencia del 18 de abril de 2013, proferida por la Seccidn Segunda del
Consejo de Estado y era el juez competente quien debia definir si prosperaba o no

la causal invocada.

Ahora bien, en el escrito de impugnacion, la sefora Sanchez de Salgado
manifestd que en la sentencia del 28 de agosto de 2018, el Consejo de Estado si
bien autorizé su aplicaciéon en los recursos extraordinarios de revision, lo cierto es
que lo limitd a los casos en los cuales las causales invocadas fueran abuso dei
derecho o fraude a la ley, lo cual no ocurrié en el caso bajo estudio, pues la UGPP
bast su inconformidad en la causal del articulo 20, literal b), de ia Ley 797 de

2003, razon por la cual el juez debid declarar que no prosperaba dicho recurso.

'8 Consejo de Estado, Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, sentencia del 27 de abril de
2004. M.P. Maria Inés Ortiz Barbosa, expediente de N° 1999-0194.

% En cuanto a la naturaleza excepcional de! recurso extraordinario de revisidn, ver, entre otras,
providencia del 30 de noviembre de 2011, Consejo de Estade, Sala Plena de lo Contencioso
Administrativo, expediente N° 19998-0207, M.P. Hugo Fermando Bastidas Barcenas.
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Al respecto, precisa la Sala que dichos argumentos resultan inadmisibles, en la
medida en que, de estudiarse esos puntos en esta instancia, se estarian
desconociendo las garantias de defensa y contradiccion de la parte demandada,
cuya contestacion se fundd en los supuestos facticos y juridicos contenidos en la
solicitud de amparo; sin embargo, considera la Sala necesario destacar que la
solicitud de revision interpuesta por la UGPP, contrario a lo expuesto por la

accionante, se fundé en el “abuso palmario del derecho” (fl. 92, C. préstamo 1).

Finalmente, se advierte que la tutela sigue siendo un mecanismo subsidiario y
excepcional y, por ende, no puede convertirse en el Unico y/o preferido medio de
la parte que pierde el pleito u obtiene una decisién contraria a sus intereses,
menos aun cuando la providencia que se cuestiona ha sido proferida por un
organo de cierre, caso en el cual, se reitera, la propia Corte ha venido sosteniendo
que para la prosperidad de la tutela es necesario que la decisién contenga una
anomatia que rifia abiertamente con la Constitucion y la jurisprudencia que esa
Corporacion ha trazado al definir el alcance y limite de derechos fundamentales,

circunstancias que en este caso no se advierten.

Asi las cosas, la Sala concluye que no se vulneraron los derechos fundamentales
invocados por la sefiora Julia Inés Sanchez de Salgado, toda vez que no se
acreditd que la Sala Especial de Decision N° 22 del Consejo de Estado hubiera

incurrido en los defectos alegados.

En ese contexto, se impone confirmar la sentencia del 24 de julio de 2019, dictada

por la Seccion tercera, Subseccion B, de! Consejo de Estado.

Por lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo,
Seccidon Tercera, Subseccidon A, administrando justicia en nombre de la Republica

y por autoridad de la ley,

FALLA:

PRIMERO. Declarar fundado el impedimento manifestado por la magistrada
Marta Nubia Velasquez Rico y, como consecuencia, queda separada del

conocimiento de la presente accion de tutela. Por Secretaria General, péngase
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esta decision en conocimiento de la Oficina de Sistemas, con el objeto que de

manera inmediata dispongan las medidas de compensacion a que hubiere lugar.

SEGUNDOQ. Confirmar la sentencia del 24 de julio de 2019, proferida por la
Seccion Tercera, Subseccion B del Consejo de Estado, por las razones expuestas

en la presente providencia.

TERCERO. Notificar a las partes y a los interesados por el medio mas expedito y

eficaz.

CUARTO. Por Secretaria General, devolver al despacho de origen el expediente
ordinario allegado a este proceso en calidad de préstamo y enviar el expediente de

tutela a la Corte Constitucional para su eventual revision.
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