NORMA CONSTITUCIONAL - Procedencia del recurso extraordinario de suplica por violacion
directa/ COSA JUZGADA CONSTITUCIONAL -Improcedencia del recurso extraordinario de
suplica por violacion directa/ RECURSO EXTRAORDINARIO DE SUPLICA - Reajuste
pensional de la Ley 6° de 1992. Aplicacion a servidor de entidad territorial / PENSION DE
JUBILACION - Recurso extraordinario de stplica sobre providencia que ordend reajuste.
Efectos de sentencia de inexequibilidad

La Sala observa que aunque tradicionalmente se ha sostenido que los preceptos constitucionales
no son susceptibles de infringirse en forma directa, sino a través de las normas legales que los
desarrollan, por lo que en principio no seria posible acusar violacién directa de normas
constitucionales, en la actualidad, en especial después de la Constitucién de 1991, dicho
planteamiento debe entenderse en el sentido de que la regla general es que las disposiciones
constitucionales si podrian ser susceptibles de violacion directa y que so6lo algunas de ellas
escaparian a dicha violacion, como ocurriria respecto de algunos de los principios generales
consagrados en la Carta. En este caso, con respecto al articulo 243 de la Carta, relativo a la cosa
juzgada constitucional, no se observa esta norma sea susceptible de violacién directa sino en la
medida en gue se vulneraran las normas legales que desarrollan el aludido principio, en atencién
a que, como ya se dijo, la citada disposicion contiene un principio de caracter general que
dificilmente puede ser desconocido por una decision judicial. Adicionalmente, y si en gracia de
discusion se aceptara la procedencia de la alegada trasgresion del articulo 243 de la Constitucion,
dicha norma no fue desconocida, ya que el articulo 116 de la Ley 6° de 1992 rigi6 desde su
expedicion hasta cuando fue retirado del ordenamiento juridico mediante la sentencia C-531 de
1995, y produjo efectos para quienes adquirieron el derecho bajo su vigencia, como ocurre con el
actor.

NOTA DE RELATORIA: 1) Menciona la sentencia C-531 del 95/11/20 Corte Constitucional.
2) La suplicada fue la sentencia 1763-98 del 98/11/12 Seccion Segunda. 3) Con salvamento de
voto de los Dres. Mario Alario Méndez y Ricardo Hoyos Duque; y aclaracion del Dr. Camilo
Arciniegas Andrade.

CONSEJO DE ESTADO

SALA PLENA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
Consejero ponente: MARIO ALARIO MENDEZ

Bogot4, D. C., veintisiete (27) de mayo de dos mil tres (2003)
Radicacién nimero: 11001-03-15-000-1999-0118-01(S-118)
Actor: ADAN CORCHUELO TERREROS

Demandado: FONDO DE AHORRO Y VIVIENDA DISTRITAL

Resuelve la Sala el recurso extraordinario de suplica interpuesto por el Fondo de Ahorroy
Vivienda Distrital (Favidi) contra la sentencia de 12 de noviembre de 1.998 dictada por la
Seccion Segunda de la Sala de lo Contencioso Administrativo.

I. ANTECEDENTES

1. La demanda



El sefior Adan Corchuelo Terreros, por conducto de apoderado, solicitd se declararan nulas las
resoluciones 43y 1.337 de 4 de enero y 22 de diciembre, en su orden, ambas de 1.995, mediante
las cuales la Caja de Prevision Social de Santa Fe de Bogota le neg0 el reajuste pensional
establecido en los articulos 116 de la ley 6.2 de 1.992 y 1.° del decreto 2.108 del mismo afio,
reglamentario de la ley, y solicitd, como restablecimiento del derecho, se condenara al Distrito
Capital de Santa Fe de Bogota —Alcaldia Mayor, Secretaria de Hacienda Distrital, Fondo de
Pensiones Publicas de Santa Fe de Bogota—, y al Fondo de Ahorro y Vivienda Distrital (Favidi),
al pago del reajuste que le fue denegado, hasta el 20 de noviembre de 1.995, con intereses.

Dijo el demandante que entender que el reajuste de pensiones ordenado en el articulo 116 de la
ley 6.2 de 1.992 era aplicable solo a los pensionados del sector pablico nacional, como entendio
la entidad demandada, era desconocer el interés general, y presuponia un trato desigual y
discriminatorio, que atendia exclusivamente al sector y no al caréacter de pensionado; que las
pensiones de jubilacion de los trabajadores del Distrito Especial de Bogota y sus entidades
descentralizadas se rigen por las normas legales aplicables a los trabajadores oficiales de la
Nacion, segun lo establecido en el acuerdo 26 de 1.958 expedido por el Concejo de Bogota; que
si no se le reconoce y paga oportunamente el reajuste pensional ordenado en el articulo 116 de la
ley 6.2 de 1.992, no se le protege en sus bienes y se atenta contra su vida, pues no puede
mantener el poder adquisitivo de su exigua pensidn, su Unico ingreso; que todos los pensionados
lo son del Estado, asi sus derechos se hagan efectivos ante la Nacion, el departamento o el
distrito; que hizo las reclamaciones administrativas correspondientes en vigencia del articulo 116
de la ley 6.2 de 1.992, antes de que fuera declarado inexequible, pero tales reclamaciones no
fueron resueltas por ineficiencia o negligencia de las autoridades encargadas de decidir; y que la
Caja de Prevision y Favidi, en contra de las decisiones de la Corte Constitucional y de los fallos
que constituyen cosa juzgada proferidos por la jurisdiccién de lo contencioso administrativo, han
desconocido las peticiones que formulé para el reconocimiento y pago del ajuste de su pension.

2. La sentencia impugnada

Es la de 12 de noviembre de 1.998 mediante la cual la Seccion Segunda de la Sala de lo
Contencioso Administrativo del Consejo de Estado decidio el recurso de apelacion interpuesto
contra la sentencia de 4 de mayo del mismo afio proferida por la Subseccion C de la Seccion
Segunda del Tribunal Administrativo de Cundinamarca, denegatoria de las pretensiones del
demandante, en el sentido de revocarla, y, en su lugar, declaré nulos los actos administrativos
demandados y a titulo de restablecimiento del derecho ordeno al Distrito Capital de Santa Fe de
Bogota —Secretaria de Hacienda Distrital, Fondo de Pensiones Publicas de Santa Fe de Bogota—y
al Fondo de Ahorro y Vivienda Distrital (Favidi) que, ademas del reajuste pensional establecido
en laley 71 de 1.988, ajustara la pension de jubilacion del sefior Adan Corchuelo Terreros a los
términos sefialados en el articulo 1.° del decreto 2.108 de 1.992 y demas normas concordantes,
respecto de los afios 1.993, 1.994 y 1.995.

Se dijo en esa sentencia que la Seccidén Segunda se habia pronunciado sobre el asunto en
diferentes sentencias, entre otras mediante sentencia de 11 de diciembre de 1.997, que fue
transcrita, y en la cual se dijo que antes de la expedicion de la Constitucién de 1.991 las
pensiones de jubilacion para los empleados de los niveles territoriales se regian por las leyes 6.2
de 1.945, 24 de 1.947, 171 de 1.961, 4.2de 1.976, 33 de 1.985y 71 de 1.988 y por el decreto
2.921 de 1.948, pero que la nueva Constitucion, en su articulo 150, numeral 19, otorgd al
Gobierno la potestad de definir el régimen prestacional de los empleados publicos, de los
miembros del Congreso y de la Fuerza Publica, con sujecion a los objetivos y criterios generales



que fijara el Congreso mediante una ley general; que asi se dictd la ley 4.2 de 1.992 de caracter
general y el Gobierno quedo habilitado para fijar, mediante decreto, el régimen salarial y
prestacional, entre otros, de los empleados de las entidades territoriales, sin hacer distincion
alguna respecto del Distrito Capital de Santa Fe de Bogot4; que transcurridos dos afios sin que el
Congreso expidiera las leyes especiales para el Distrito Capital a que se refiere el articulo 322 de
la Constitucion, el Gobierno dicto el decreto 1.421 de 1.993, o Estatuto Organico de Santa Fe de
Bogota, en cuyo articulo 129 se dispuso, en cuanto a salarios y prestaciones, que regirian en el
Distrito y sus entidades descentralizadas las disposiciones que se dictaran en desarrollo del
articulo 12 de la ley 4.2 de 1.992; que el Gobierno, en ejercicio de las facultades sefialadas en ese
articulo, expidio el decreto 1.133 de 1.994, modificado por el decreto 1.808 del mismo afio, por
medio del cual fijo el régimen prestacional de los empleados publicos del Distrito Capital y sus
entidades territoriales, y para quienes fue establecido que estarian sujetos al régimen prestacional
sefialado para los empleados publicos de la rama ejecutiva del poder pablico, y que los
vinculados al Distrito Capital y sus entidades descentralizadas con anterioridad a la vigencia del
decreto en mencion, continuarian gozando de las prestaciones que se les venian reconociendo y
pagando; que el decreto 2.108 de 1.992 fue expedido en desarrollo de las facultades conferidas al
Gobierno por el articulo 116 de la ley 6.2 de 1.992, pero este articulo fue declarado inexequible
por la Corte Constitucional mediante la sentencia C-531 de 20 de noviembre de 1.995; que,
entonces, el referido articulo 116 rigi6 hasta cuando fue retirado del ordenamiento juridico, no
obstante lo cual, por disponerlo asi la misma sentencia, seguia teniendo efectos para quienes
adquirieron el derecho bajo su vigencia, e igual suerte corrio el decreto 2.108 de 1.992; y que al
examinar en el caso concreto la constitucionalidad del referido decreto mientras estuvo vigente,
frente al articulo 13 de la Constitucidn, se llega a la conclusion de que no existe razon para que
el articulo 1.° del mismo no se aplique a los empleados del Distrito Capital de Santa Fe de
Bogoté, porque estos estarian en las mismas condiciones de los pensionados del orden nacional
que se beneficiaron con el reajuste, y con tal discriminacién no se daria un trato igual a quienes
se encuentran en idéntica situacion. Y, asi, e invocando el articulo 4.° de la Constitucion, se
inaplico en ese caso la expresion "del orden nacional” contenida en el articulo 1.° del decreto
2.108 de 1.992, por considerarlo contrario al articulo 13 de la Constitucion, y se declaré nulo el
acto acusado, con la aclaracion de que la aplicacién de esa disposicion debia hacerse en los
precisos términos y condiciones sefialados en su texto, es decir, "a las pensiones de jubilacién
reconocidas con anterioridad al 1.° de enero de 1.989 que presenten diferencias con los aumentos
de salario, lo cual debera determinarse en cada caso concreto”.

Con base en lo anterior —se dijo en la sentencia impugnada—, la situacién del sefior Adan
Corchuelo Terreros, que fue jubilado antes del 1 de enero de 1.989, se identifica con lo expuesto
en la referida sentencia de 11 de diciembre de 1.997 y, por ello, tiene derecho a los reajustes
pensionales que reclama.

3. El recurso de suplica

El Fondo de Ahorro y Vivienda Distrital (Favidi) interpuso el recurso extraordinario de suplica
contra la sentencia de 12 de noviembre de 1.998 dictada por la Seccion Segunda de la Sala de lo
Contencioso Administrativo del Consejo de Estado.

Solicitd se revocara la sentencia impugnada y, en su lugar, se confirme la de 4 de mayo de 1.998
proferida por el Tribunal Administrativo de Cundinamarca, mediante la cual fueron denegadas
las peticiones de la demanda.

Acuso la sentencia impugnada de violar en forma directa el articulo 243 de la Constitucion, en



concordancia con el articulo 241 de la misma, por falta de aplicacidn, y, consecuentemente, por
la indebida aplicacion del articulo 116 de la ley 6.2 de 1.992 y del articulo 1.° del decreto 2.108
de 1.992, por haber desaparecido ambos del ordenamiento juridico nacional.

Explico la violacion diciendo que segun lo establecido en el articulo 243 de la Constitucion las
sentencias que dicte la Corte Constitucional en ejercicio del control jurisdiccional hacen transito
a cosa juzgada constitucional y ninguna autoridad puede reproducir el contenido material del
acto declarado inexequible por razones de fondo; que en desarrollo de esa disposicion en el
articulo 21 del decreto 2.067 de 1.991 se dispuso que las sentencias que profiera la Corte tienen
el valor de cosa juzgada constitucional y son de obligatorio cumplimiento para todas las
autoridades; y que el articulo 241 de la Constitucién confia a la Corte Constitucional la guarda
de la integridad y supremacia de la Constitucion en los estrictos y precisos términos de ese
articulo.

Dijo también que en el fallo recurrido se aplico analégicamente el articulo 116 de la ley 6.2 de
1.992 a sujetos no comprendidos en sus supuestos; que ese articulo fue declarado inexequible
mediante la sentencia C-531 de 20 de noviembre de 1.995 dictada por la Corte Constitucional,
pero se dejaron vigentes sus efectos en cuanto a los incrementos pensionales en beneficio
exclusivamente de los sujetos que habian adquirido el derecho a los reajustes alli previstos, o
sea, de quienes tenian un derecho consolidado cuando se dicto la sentencia de inexequibilidad,
que no eran otros que los pensionados del orden nacional, pues solo a ellos otorgo la ley 6.2 de
1.992 ese beneficio; que la Corte no dijo que subsistian los efectos del articulo 116 en beneficio
de los pensionados del orden territorial, porque esa norma no otorgaba ningun derecho a esos
pensionados; que ello solo era posible mediante la declaracidn de inexequibilidad de la
disposicion en lo que respecta al vocablo "nacional”, contenido en la misma, lo que no ocurrid,
sino que fue declarada inexequible toda la norma; que por ello el articulo 116 de la ley 6.2 de
1.992 no puede ser aplicado sino en relacién con las situaciones consolidadas en la época que
indico la Corte, es decir, antes a la declaracion de inexequibilidad, y respecto a los pensionados
nacionales, a quienes esa disposicion confirio el derecho a los reajustes; que menos ain es
posible extender esos efectos a sujetos no comprendidos en la disposicion, en aplicacion del
principio de igualdad, el cual no tuvo en cuenta la Corte al hacer su pronunciamiento; que al ser
solicitada en otro proceso la declaracion de inexequibilidad de las expresiones "del sector
publico nacional" y "de las pensiones de jubilacién del sector publico nacional", comprendidas,
la primera, en el titulo, y, la segunda, en el texto del articulo 116 de la ley 6.2 de 1.992, la Corte
Constitucional, mediante la sentencia C-009 de 18 de enero de 1.996, dispuso estarse a lo
resuelto en la sentencia C-531 de 20 de noviembre de 1.995 y dijo que frente a la norma
parcialmente acusada se habia producido el fendmeno de la cosa juzgada constitucional.

Que de laley 6.2 de 1.992 no surgi6 derecho alguno para el sefior Adan Corchuelo Terreros ni
para ningun pensionado distrital; que el derecho al reajuste pensional lo cred la sentencia
impugnada con posterioridad a la sentencia de inexequibilidad, es decir, cuando el articulo 116
de esa ley habia desaparecido, ademas, por analogia y en aplicacién del principio de igualdad, o
sea que extendié una norma que no existia a sujetos no contemplados por la misma cuando ain
regia; que es presupuesto fundamental que esté vigente la norma que se pretende aplicar
analdgicamente en acatamiento del principio de igualdad, pero que en este caso esa norma no
existe, puesto que fue declarada inexequible, y cuando regia ningun derecho concedio al
demandante; que mediante la sentencia impugnada se cred un derecho nuevo, porque el derecho
al reajuste pensional no existia para los pensionados del orden territorial; que no solo la
sentencia C-531 de 20 de noviembre de 1.995 dictada por la Corte Constitucional sino también



las sentencias proferidas por la Seccidén Segunda del Consejo de Estado hacen referencia a
quienes adquirieron el derecho al reajuste antes de la declaracion de inexequibilidad del articulo
116 de la ley 6.2 de 1.992, "0 sea, que para todas esas providencias es condicién de
reconocimiento y pago de dicho reajuste que se haya adquirido el derecho antes de la ejecutoria
de la citada sentencia. Y es evidente que ni el sefior Corchuelo ni pensionado alguno del nivel
territorial habian adquirido derecho al reajuste con anterioridad a la fecha en que quedé en firme
la sentencia de inexequibilidad".

Y dijo que la aplicacion al caso controvertido del articulo 116 de la ley 6.2 de 1.992 y su decreto
reglamentario 2.108 del mismo afo infringe el articulo 243 y por conexion el articulo 241 de la
Constitucion sobre la autoridad e intangibilidad de las sentencias de la Corte Constitucional, y
que esa transgresion fue causada por la inaplicacion del articulo 243 pues, de haberse tenido en
cuenta, la sentencia suplicada no habria revocado la de primera instancia y accedido a las
pretensiones de la demanda, en contradiccién con lo dispuesto en la sentencia C-531 de 20 de
noviembre de 1.995 dictada por la Corte Constitucional.

4. Los alegatos de conclusion

El sefior Adan Corchuelo Terreros, por medio de apoderado, alegd de conclusion y dijo, en
sintesis, que la Seccion Segunda no ha violado norma alguna de la Constitucion y menos la cosa
juzgada constitucional, pues ha sido clara en sus apreciaciones y planteamientos, los cuales ha
elaborado teniendo como marco Unico la sentencia C-531 de 20 de noviembre de 1.995 dictada
por la Corte Constitucional.

1. CONSIDERACIONES DE LA SALA

Segun el articulo 194 del Cédigo Contencioso Administrativo —expedido mediante el articulo 57
de la ley 446 de 1.998-, el recurso extraordinario de suplica procede contra las sentencias
ejecutoriadas dictadas por las secciones o subsecciones del Consejo de Estado, y es causal del
recurso la violacion directa de normas sustanciales por aplicacion indebida, falta de aplicacién o
interpretacion erronea.

El Fondo de Ahorro y Vivienda Distrital (Favidi), por medio de apoderado, ha interpuesto el
recurso extraordinario de suplica contra la sentencia de 12 de noviembre de 1.998 dictada por la
Seccion Segunda de la Sala de lo Contencioso Administrativo, mediante la cual revocé la de 4 de
mayo del mismo afio proferida en primera instancia por la Subseccion C de la Seccidn Segunda
del Tribunal Administrativo de Cundinamarca, denegatoria de las pretensiones de la demanday,
en su lugar, declaré nulos los actos administrativos acusados y a titulo de restablecimiento del
derecho ordend al Distrito Capital de Santa Fe de Bogota —hoy Distrito Capital de Bogoté-—,
Secretaria de Hacienda Distrital, Fondo de Pensiones Plblicas de Santa Fe de Bogota, y al Fondo
de Ahorro y Vivienda Distrital (Favidi) que, ademas del reajuste pensional establecido en la ley
71 de 1.988, ajustara la pension de jubilacion del sefior Adan Corchuelo Terreros a los términos
del articulo 1.° del decreto 2.108 de 1.992 y deméas normas concordantes respecto de los afios
1.993, 1.994 y 1.995.

La entidad impugnante formulé como cargo Unico la violacion directa del articulo 243 de la
Constitucion, en concordancia con el articulo 241 de la misma, por falta de aplicacion, y,
consecuentemente, indebida aplicacion del articulo 116 de la ley 6.2 de 1.992 y del articulo 1.°
del decreto 2.108 de 1.992, por haber desaparecido ambos del ordenamiento juridico nacional.

En un asunto similar la Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, en sentencia de 22 de



febrero de 2.000, dijo:

"Al respecto, la Sala observa que aunque tradicionalmente se ha sostenido que los preceptos
constitucionales no son susceptibles de infringirse en forma directa, sino a través de las normas
legales que los desarrollan, por lo que en principio no seria posible acusar violacion directa de
normas constitucionales, en la actualidad, en especial después de la Constitucion de 1.991, dicho
planteamiento debe entenderse en el sentido de que la regla general es que las disposiciones
constitucionales si podrian ser susceptibles de violacion directa y que solo algunas de ellas
escaparian a dicha violacion, como ocurriria respecto de algunos de los principios generales
consagrados en la Carta.

En este caso, con respecto al articulo 243 de la Carta, relativo a la cosa juzgada constitucional,
no se observa esta norma sea susceptible de violacion directa sino en la medida en que se
vulneraran las normas legales que desarrollan el aludido principio, en atencion a que, como ya se
dijo, la citada disposicion contiene un principio de caracter general que dificilmente puede ser
desconocido por una decisiéon judicial.

Igualmente se observa que en manera alguna el desconocimiento de una sentencia judicial, como
lo da a entender el recurrente, constituye motivo del recurso extraordinario de suplica, pues como
se preciso al inicio de las consideraciones, dicho recurso extraordinario, de conformidad con los
precisos términos del articulo 194 del Cédigo Contencioso Administrativo, solo procede por
'violacion directa de normas sustanciales'.

Adicionalmente, y si en gracia de discusion se aceptara la procedencia de la alegada transgresion
del articulo 243 de la Constitucion, dicha norma no fue desconocida, ya que el articulo 116 de la
ley 6.2 de 1.992 rigi6 desde su expedicion hasta cuando fue retirado del ordenamiento juridico
mediante la misma sentencia C-531 de 1.995, y produjo efectos para quienes adquirieron el
derecho bajo su vigencia, como ocurre con el actor.

De acuerdo con lo anterior se concluye la improcedencia del recurso interpuesto por lo que la
Sala declararé la no prosperidad de dicho recurso

Ha de concluirse, entonces, en la improsperidad del recurso interpuesto.
I11. DECISION

En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala Plena de lo Contencioso Administrativo,
administrando justicia en nombre de la Republica y por autoridad de la ley, falla:

No prospera el recurso extraordinario de suplica interpuesto contra la sentencia de 12 de
noviembre de 1.998 dictada por la Seccidn Segunda de la Sala de lo Contencioso Administrativo.

Condénase en costas a la entidad impugnante, Fondo de Ahorro y Vivienda Distrital (Favidi),
segun lo previsto en los articulos 392 y siguientes del Cadigo de Procedimiento Civil.

NOTIFIQUESE.
RICARDO HOYOS DUQUE

Presidente



(Salvamento de voto)

MARIO ALARIO MENDEZ CAMILO ARCINIEGAS ANDRADE

Salvamento de voto Aclaracion de voto

GERMAN AYALA MANTILLA REINALDO CHAVARRO BURITICA

MARIA ELENA GIRALDO GOMEZ ALIER EDUARDO HERNANDEZ
MARIA NOHEMI HERNANDEZ PINZON  LIGIA LOPEZ DIAZ

GABRIEL EDUARDO MENDOZA MARTELO OLGA INES NAVARRETE BARRERO
MARIA INES ORTIZ BARBOSA JUAN ANGEL PALACIO HINCAPIE
DARIO QUINONES PINILLA GERMAN RODRIGUEZ VILLAMIZAR
MANUEL SANTIAGO URUETA AYOLA

MERCEDES TOVAR DE HERRAN

Secretaria General

SALVAMENTO DE VOTO

Consejero: MARIO ALARIO MENDEZ

Bogota, D. C., veintisiete (27) de mayo de dos mil tres (2.003).

Radicacion nimero: 11001-03-15-000-1999-0118-01(S-118)

Actor: ADAN CORCHUELO TERREROS

SALVAMENTO DE VOTO

Las razones de mi discrepancia son las siguientes:

1. Mediante el articulo 116 de la ley 6.2 de 1.992, se dispuso:

"ARTICULO 116. Ajuste a pensiones en el sector publico nacional.

Para compensar las diferencias de los aumentos de salarios y de las pensiones de jubilacién del
sector publico nacional, efectuados con anterioridad al afio 1.989, el Gobierno Nacional
dispondra gradualmente el ajuste de dichas pensiones, siempre que se hayan reconocido con
anterioridad al 1.° de enero de 1.989.

Los reajustes ordenados en este articulo, comenzaran a partir de la fecha dispuesta en el decreto
reglamentario correspondiente, y no produciran efecto retroactivo."

Mediante el articulo 1.° del decreto 2.108 de 1.992, expedido "en desarrollo de las facultades
conferidas por el articulo 116 de la ley 6.2 de 1.992", se establecio:

"ARTICULO 1.° Las pensiones de jubilacion del sector pblico del orden nacional reconocidas
con anterioridad al 1.° de enero de 1.989 que presenten diferencias con los aumentos de salarios



seran reajustadas a partir del 1.° de enero de 1.993, 1.994 y 1.995 asi:
ANO DE CAUSACION DEL % DEL REAJUSTE APLICABLE A

DERECHO A LAPENSION  PARTIR DEL 1.° DE ENERO DEL

ANO

1.993 1.994 1.995
1. y anteriores 28%
distribuidos asi: 12,0 12,0 4,0
1. hasta 1.988 14%
distribuidos asi: 7,0 7,0 -

Y en el articulo 2.° del mismo decreto:

"ARTICULO 2.° Las entidades de prevision social o los organismos o entidades que estan
encargadas del pago de las pensiones de jubilacion tomaran el valor de la pension mensual a 31
de diciembre de 1.992 y le aplicaran el porcentaje del incremento sefialado para el afio de 1.993
cuando se cumplan las condiciones establecidas en el articulo 1.°."

2. El demandante, sefior Adan Corchuelo Terreros, empleado del Distrito Capital de Santa Fe de
Bogot4, solicito a la Caja de Prevision Social de Santa Fe de Bogota el reajuste de su pension, en
los términos de los articulos 116 de la ley 62 y 1°y 2° del decreto 2108 de 1992, que le fue
denegado mediante las resoluciones 43 y 1337 de 4 de enero y 22 de diciembre, en su orden,
ambas de 1995, bajo la consideracion de que el reajuste era aplicable solo respecto de las
pensiones del sector publico del orden nacional.

Pero la Seccion Segunda de la Sala de lo Contencioso Administrativo del Consejo de Estado,
mediante sentencia de 12 de noviembre de 1.998, declard nulas esas resoluciones y dispuso que,
para restablecer el derecho del demandante, el Fondo de Ahorro y Vivienda Distrital, que
sustituyo a la Caja de Prevision Social, le reconociera y pagara los reajustes pensionales
reclamado

Asi lo decidi6 considerando que en ocasion anterior, mediante sentencia de 11 de diciembre de
1.99

, habia resuelto dejar de aplicar la expresion "del orden nacional” contenida en el articulo 1.° del
decreto 2.108 de 1.992, porque estimo que era violatoria del principio de igualdad establecido en
el articulo 13 constitucional, y que, por tanto, ese articulo era aplicable a empleados del sector
publico de todos los 6rdenes.

Y advirtio que la Corte Constitucional habia declarado inexequible, en su integridad, el articulo
116 de la ley 6.2 de 1.992 mediante la sentencia C-531 de 20 de noviembre de 1.995, porque con
su expedicion habia sido violado el principio de unidad de materia establecido en el articulo 158
de la Constitucio



, Y que el Consejo de Estado, mediante sentencia de 11 de junio de 1.998, habia declarado nulo el
articulo 1.° del decreto 2.108 de 1.992, "por la inexequibilidad del articulo 116 de la ley 6.2 de
1.992, pero que, sin embargo, esas normas seguian teniendo efecto para aquellos que adquirieron
el derecho bajo su vigencia.

Dijo la Corte en su sentencia que la declaracion de inexequibilidad solo tendria efectos hacia el
futuro y se haria efectiva a partir de su notificacion, pero que esa declaracion "no implica que las
entidades de prevision social o los organismos encargados del pago de pensiones puedan dejar de
aplicar aquellos incrementos pensionales que fueron ordenados por la norma declarada
inexequible y por el decreto 2.108 de 1.992, pero que no hayan sido efectivamente realizados al
momento de notificarse esta sentencia, por la ineficiencia de esas mismas entidades, o de las
instancias judiciales en caso de controversia”, porque “el derecho de estos pensionados al
reajuste es ya una situacion juridica consolidada

3. Contra la sentencia de 12 de noviembre de 1.998 dictada por la Seccion Segunda de la Sala de
lo Contencioso Administrativo interpuso el Fondo de Ahorro y Vivienda Distrital el recurso
extraordinario de suplica para ante la Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, alegando la
violacion directa del articulo 243, en concordancia con el articulo 241 de la Constitucion, por
falta de aplicacion, y la indebida aplicacion del articulo 116 de la ley 6.2 de 1.992 y del articulo
1.° del decreto 2.108 del mismo afio.

Sustento el recurso alegando, en sintesis, que, como resultaba de lo establecido en el articulo 243
de la Constitucion, declarada inexequible una disposicién esta desaparecia y, por Io mismo, no
podia ser aplicada por autoridad alguna, como si estuviera vigente, pues asi se desconoceria el
valor de la cosa juzgada de la sentencia respectiva, y que mediante la sentencia impugnada se
aplicé el articulo 116 de la ley 6.2 de 1.992, referido solo a pensionados del orden nacional, a
sujetos distintos, como son los pensionados de entidades territoriales y, particularmente, los del
distrito capital de Santa Fe de Bogota.

4. Al decidir el recurso y para desestimar el cargo dijo la Sala Plenaen  su sentencia que,
conforme el articulo 194 del Codigo Contencioso Administrativo, es causal del recurso
extraordinario de suplica la violacion directa de normas sustanciales por aplicacion indebida, por
falta de aplicacion o por interpretacion errénea, y que el articulo 243 de la Constitucidn, relativo
a la cosa juzgada constitucional, no es norma susceptible de violacion directa, sino en la medida
en que se violaran las normas legales que lo desarrollan, pues "la citada disposicion contiene un
principio de caracter general que dificilmente puede ser desconocido por una decision judicial”.

Ademas, que "si en gracia de discusion se aceptara la procedencia de la alegada transgresion del
articulo 243 de la Constitucion, dicha norma no fue desconocida, ya que el articulo 116 de la ley
6.2 de 1.992 rigio desde su expedicion hasta cuando fue retirado del ordenamiento juridico
mediante la sentencia C-531 de 1.995, y produjo efectos para quienes adquirieron derechos bajo
su vigencia, como ocurre con el actor".

5. Segun el articulo 241, numeral 4, de la Constitucién corresponde a la Corte Constitucional
decidir sobre las demandas de inconstitucionalidad que presenten los ciudadanos contra las leyes,
tanto por su contenido material como por vicios de procedimiento en su formacion. Y segun el
articulo 243 los fallos que la Corte dicte en ejercicio del control constitucional hacen trénsito a
cosa juzgada constitucional, que es el caracter definitivo e inmutable de las sentencias dictadas



en ejercicio del control constitucional que le esta atribuido; y esas leyes y decretos dejan de
existir y ninguna autoridad puede reproducir su contenido material si la inexequibilidad hubiera
sido declarada por razones de fondo.

Entonces, si la Seccion Segunda de la Sala de lo Contencioso Administrativo mediante su
sentencia de 12 de noviembre de 1.998, impugnada, dio aplicacion al articulo 116 de la ley 6.2 de
1.992, no obstante que la Corte Constitucional por su sentencia C-531 de 20 de noviembre de
1.995 lo habia declarado inexequible, esa sentencia es violatoria de los articulos 241, numeral 4,
y 243 de la Constitucion, que, asi, dejaron de ser aplicados; ademas, el articulo 116 de la ley 6.2
de 1.992 fue aplicado indebidamente.

6. Ahora bien, dijo la Corte en su sentencia que la declaracion de inexequibilidad solo tendria
efectos hacia el futuro, a partir de su notificacion, pero dijo también, en sus consideraciones, que
los organismos encargados del pago de pensiones debian reconocer los incrementos pensionales
establecidos por la norma declarada inexequible que no hubieran sido efectivamente realizados
hasta entonces, porque el derecho al reajuste era ya una situacion juridica consolidada, criterio
que reiterd la Sala Plena que consideré que el articulo 116 de la ley 6.2 de 1.992 produjo efectos
para quienes, como el demandante, adquirieron derechos bajo su vigencia.

Pero la ley que antes fue declarada inconstitucional no puede ser aplicada. Mas adn, la ley
inconstitucional debe dejar de aplicarse, en todo caso, aun cuando no medie decision judicial que
asi lo hubiera resuelto, como manda el articulo 4.° de la Constitucion. Entonces, otra vez, no
puede ser aplicada la ley declarada inconstitucional.

Todas estas razones me apartaron de la sentencia.

No obstante lo anterior, elaboré el proyecto con base en el que fue expedida la providencia, en
acatamiento del criterio mayoritario y por razones de economia procesal.

MARIO ALARIO MENDEZ

SALVAMENTO DE VOTO

Consejero: RICARDO HOYOS DUQUE

Ref. Expediente No.: S-118

ACTOR: ADAN CORCHUELO TERREROS
Consejero Ponente Dr. MARIO ALARIO MENDEZ
Providencia de fecha mayo 27 de 2003.

Ademas de las razones expuestas por el consejero Mario Méndez en su salvamento de voto, no
comparto la decisién mayoritaria de la Sala por los siguientes motivos:

.- La expedicion de la Constitucion Politica de 1991 significo un cambio trascendental, al
reafirmar en el articulo 4 su caracter de "norma de normas".

Esta calificacion en el plano del recurso extraordinario de suplica debe traducirse,
necesariamente, en la supresion de una antigua doctrina de la Corte Suprema de Justicia a
propdsito del recurso de casacion, la cual no obstante reconocer el indiscutible sabor sustancial
que tiene las normas de la Constitucion expresaba que su violacion no servia de fundamento, en



principio, para formular un cargo de casacion con apoyo en la causal primera, porque

"tales normas, en su carécter de moldes juridicos superestructura les, de ley de leyes, segun la
expresion de MONTESQUIEU, carecen de aplicabilidad inmediata y directa en las decisiones
judiciales que pudiera hacerlas victimas de quebranto en las sentencias, en el sentido estricto que
a este fendmeno reconoce el recurso de casacion. De esto resulta que, por regla general, a la
violacion de los preceptos y principios de la Carta no puede llegarse sino a través de la violacion
de disposiciones de la ley, que no pueden entenderse sino como desarrollo de las normas
constitucionales.

A manera de excepcion al principio que en ella sienta, expreso la Corte en esa misma sentencia
que "tratdndose de las disposiciones que integran el titulo I11 de la Constitucion Nacional, sobre
derechos civiles y garantias sociales, si es posible que sirvan de base a la casacion, porque una
disposicién expresa ha variado, por decirlo asi, tales reglas de la superestructura constitucional a
la zona de la simple legalidad, y por ese aspecto las normas de tal indole pueden ser materia de
violacion y dar lugar a casacion. Asi esta dicho en el art. 7° de la ley 153 de 1887, dictado en
desarrollo y cumplimiento del art. 49 de la Carta.

Olvidé la Corte, que la razon de ser de esta especie de degradacion jerarquica de las
disposiciones constitucionales en materia de derechos y garantias sociales, fue consecuencia
directa de una idea bastante difundida en el siglo XIX'y los primeros decenios del XX, segln la
cual la fuerza normativa la posee la ley y no la Constitucion.

Esto explica que el art. 6° de la ley 153 de 1887 sefialara que "una disposicion expresa de la ley
posterior a la Constitucion se reputa constitucional y se aplicara aun cuando parezca contraria a
la Constitucion™.

Fue precisamente esta misma ley la que en su art. 7° incorporé el titulo I11 de la Constitucion
"sobre derechos y garantias sociales" al Codigo Civil, bajo el entendido de que s6lo asi,
rebajandolo al nivel legal, dicho titulo obtenia la necesariay deseable "fuerza legal”, como
expresamente lo decia el citado articul.

I1.- Del valor normativo de la Constitucién se desprende el principio de la interpretacion
conforme a la constitucion de todo el ordenamiento juridico. Esto significa que el juez esta
Ilamado a aplicar la ley en cuanto resulte acorde con los valores, principios y reglas
constitucionales.

Este criterio ha sido acogido por la Corte Suprema de Justicia en buena hora, a propdsito del
recurso extraordinario de casacion, el cual igualmente resulta aplicable en el recurso
extraordinario de stplica que se surte ante esta jurisdiccion, tal como fue modificado por la ley
446 de 1998. al respeto dijo la Sala de Casacion Civil y Agraria en sentencia del 16 de
diciembre de 1997 (Expediente No. 4837).

"3.- La labor hermenéutica ha sido una preocupacion constante de la disciplina juridica, pues la
aplicacion del derecho supone como norma fundamental la cabal comprension del ordenamiento
positivo a cuya cabeza se encuentra la Constitucion. Esta pauta interpretativa adquiere especial
importancia tratandose de la aplicacion de la ley, porque estando estructurado el sistema juridico
sobre la base de una organizacion jerarquizada, ésta debe consultar las pautas de orientacion
general trazadas por la Constitucién Politica, de la que emanan todas las demas normas de
derecho; de donde el acierto en la aplicacion de la ley esta determinado entre otras cosas por el
que una tarea de esa indole se lleve a cabo con apego a ese estatuto superior, de cuya



interpretacion dependera a su turno el que pueda tomarsele como norma juridica de actuacion
directa y como pauta formal y material para la aplicacion del ordenamiento en su conjunto,
Dicho en otras palabras, la Constitucién, en virtud de la supremacia que le es inherente segun
los términos de su Art. 4°, representa de suyo el contexto obligado al que ha de referirse
cualquier proceso intelectual de aplicacion de las leyes, luego es deber prioritario de jueces y
magistrados ejercer la funcion jurisdiccional de la que son titulares de conformidad con los
valores y principios de rango constitucional que la Carta Politica reconoce y consagra; no es este
principio, entonces, un criterio mas de interpretacion normativa que se sume en el mismo plano a
los de tipo literal, 16gico, sistematico e historico previstos en el Capitulo Cuarto del Titulo
Preliminar del Cédigo Civil, sino que para decirlo mediante la expresion utilizada por
autorizados expositores, es una "directiva preferente” que exige por su propia indole, un alto
grado de cuidadosa atencion de la Constitucion en las operaciones hermenéuticas que en las
sentencias por ellos proferidas lleven a cabo aquellos funcionarios, imponiendo por lo tanto la
seleccion, entre las varias alternativas hermenéuticas posibles de uno o varios preceptos frente a
las particularidades de cada caso, aquella que mejor encaje con esos valores y principios
constitucionales, regla esta que cobra todavia mayor significacion cuando lo que esta en juego es
la vigencia de los que se denominan genéricamente derechos fundamen6tales y libertades
publicas.

Asi, pues, hoy no admite duda, con miras a la aplicacion de la ley, que ésta debe estar en perfecta
armonia con la Constitucion Politica, entendida esta ultima con una dimension que trascienda el
caracter juridico formal, es decir que esa aplicacion debe consultar la fuerza normativa del
ordenamiento superior en punto a principios, derechos y garantias la vigencia del orden juridico
justo, como lo reclama el propio predmbulo de la Carta; labor esa que, consecuentemente, lo
Ilevara de paso a ser certero al hacer uso de los preceptos que le estan subordinados.

De manera que la Constitucion Politica reclama en la actualidad una aplicacion legal que
consulte su valor normativo y no meramente organicista, y si constituye asi mismo afirmacion
apodictica la de que el orden legal debe estar en consonancia con la Constitucion Politica dado el
sistema piramidal en el que se estructura el ordenamiento juridico colombiano, cuando el
juzgador aplica las normas sustanciales contenidas en la ley sin tomar las previsiones que se
imponen para mantener la correspondencia entre ésta y la carta politica, produce un
dislocamiento del andamiaje juridico en que se asienta el correspondiente derecho legal.

Notese ademas, que por mandato del citado articulo 4° superior "En todo caso de
incompatibilidad entre la Constitucién y la Ley u otra norma juridica, se aplicaran las
disposiciones constitucionales"”, mandato que tras establecer una actuacion preferente de la
norma constitucional sobre la simplemente legal que la contrarie, consagra muy especialmente el
postulado de la aplicacion "directa” de dicha norma, lo cual significa que los administradores de
justicia, al hacer actuar la ley, deberan cerciorarse de su conformidad con la Constitucién
Politica, de manera tal que si advierten contradiccion con ella no s6lo deben abstenerse de
aplicarla sino de hacer valer en cambio el respectivo precepto superior. Los jueces no pueden
desentenderse entonces, se puntualiza una vez mas, de la conformidad que debe tener con la
Constitucidn el resultado a que conduce la aplicacién que en la sentencia hagan de disposiciones
de rango inferior, so pena de infringir el principio de la supremacia constitucional, y en
consecuencia, abrirle paso al recurso de casacion por violacion directa de normas sustanciales,
para lo que basta la simple enunciacion del principio, regla o postulado contenido en aquellas o
que les infunde su razdn de ser, por lo que no es preciso, en el plano de que se trata, el
sefialamiento del nimero que identifica, en la codificacion superior, aquellas disposiciones."



So6lo una jurisprudencia que esté en consonancia con los postulados constitucionales que
reconoce el caracter normativo de la Carta Politica permitira darle vida al nuevo recurso, ya que
de lo contrario se repetiria la historia del malogrado recurso extraordinario de anulacion.

RICARDO HOYOS DUQUE

Fecha ut supra

ACLARACION DE VOTO

Consejero: CAMILO ARCINIEGAS ANDRADE

Bogota D.C., dieciséis (16) de junio de dos mil tres (2003)
Ref.: Expediente 11001-03-15-000-199-0118-01

Actor. ADAN CORCHUELO TERREROS

Comparto la decision porque la declaracion de inexequibilidad del articulo 116 de la Ley 62, que
habia dispuesto el reajuste de la pension del actor, solo produjo efectos a partir de la notificacion
de la sentencia C-531/95, pronunciada el 20 de noviembre de 1995, y segln lo determing la
Corte Constitucional, aun asi debia procederse a efectuar los reajustes que la Administracion aun
no hubiese puesto en vigor.

Me aparto de la tesis que sostiene que el articulo 243 de la Constitucion no puede ser violado
directamente, por ser norma que necesita de desarrollo legal.

Primero, porque el articulo 194 del Codigo Contencioso Administrativo, sefiala como causal del
recurso extraordinario de suplica la violacién «directa» de la ley sustancial. Pero violacién
directa es aquella que comete el Juez independientemente de su apreciacion de las pruebas. Es
decir, existe violacion directa cuando el Juez, apreciando correctamente los hechos, les aplica
una norma que no era oportuna, o deja de aplicar la que si lo era, o aplica ésta con un
entendimiento o alcance incorrecto. En el contexto del recurso extraordinario de suplica no
puede entenderse por violacion «indirecta» de la norma la que se comete cuando se violan otras
normas que la hayan desarrollado.

En segundo lugar, porque el articulo 243 de la Constitucion, que confiere a las sentencias de la
Corte Constitucional la fuerza de cosa juzgada, si puede ser violado directamente, como
sucederia cuando un Juez les negare dicha fuerza. Lo propio puede decirse de todas las normas
constitucionales que expresan principios y reglas de derecho, las cuales no necesitan de ningun
desarrollo legal.

CAMILO ARCINIEGAS ANDRADE
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