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DEMANDA DE INCONSTITUCIONALIDAD CONTRA NORMAS QUE REGULAN LA CREACION DEL
FONDO NACIONAL DE PRESTACIONES SOCIALES DEL MAGISTERIO-Estarse a lo resuelto en
Sentencias C-084 de 1999, C-489 de 2000 y C-506 de 2006

DEMANDA DE INCONSTITUCIONALIDAD-Se  configuré el fendmeno de la cosa juzgada
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CONSTITUCIONAL  ABSOLUTA Y RELATIVA-Distincion

COSA JUZGADA CONSTITUCIONAL RELATIVA EXPLICITA O IMPLICITA-Configuracién
Referencia.: Expediente D-12348

Demanda de inconstitucionalidad contra el articulo 15 (parcial) de la Ley 91 de 1989, “Por
la cual se crea el Fondo Nacional de Prestaciones Sociales del Magisterio”.

Demandantes: Antonio Barrera Carbonell y otro.

Magistrado Ponente:

JOSE FERNANDO REYES CUARTAS.

Bogota, D.C., cinco (5) de diciembre de dos mil dieciocho (2018).

La Sala Plena de la Corte Constitucional, en cumplimiento de sus atribuciones
constitucionales y de los requisitos y tramite establecidos en el Decreto Ley 2067 de 1991,
profiere la siguiente:

SENTENCIA
|. ANTECEDENTES

1. En ejercicio de la accién publica de inconstitucionalidad prevista en el articulo 241
numeral 42 de la Constitucidn Politica, los ciudadanos Antonio Barrera Carbonell y Abelardo
Barrera Martinez presentaron demanda contra el articulo 15 (parcial) de la Ley 91 de 1989,
“Por la cual se crea el Fondo Nacional de Prestaciones Sociales del Magisterio”.

2. Por auto del 25 de octubre de 2017, el Magistrado sustanciador inadmiti6 la demanda al
evidenciar que los cargos propuestos carecian de especificidad, pertinencia y suficiencia, ya
que los actores no plantearon una oposicién objetiva entre el texto acusado y la

Constitucion, sustentaron los reproches en interpretaciones subjetivas sobre las supuestas
consecuencias nocivas que la disposicién atacada producia a sus destinatarios vy,
finalmente, se limitaron a citar un conjunto de disposiciones constitucionales sin
argumentar, especificamente, la manera en que resultaban quebrantadas. El 30 de octubre
del 2017, los ciudadanos presentaron escrito de correccidén dentro del término de ejecutoria.



Mediante auto del 15 de noviembre de ese afio el despacho admitié la demanda al
constatar que reunia los requisitos exigidos en el articulo 22 del Decreto Ley 2067 de 1991.

3. En la misma providencia se dispuso correr traslado al Procurador General de la Nacién,
con el propédsito de que emitiera su concepto en los términos establecidos en los articulos
241-2 y 278-5 de la Constitucién; se fijo en lista el proceso, con el objeto de que cualquier
ciudadano impugnara o defendiera la norma, y se comunicé sobre la iniciaciéon del mismo al
Presidente de la Republica y al Presidente del Congreso, para los fines previstos en el
articulo 244 de la Carta, asi como al Ministerio de Hacienda y Crédito Publico y al Ministerio
de Educacién Nacional.

4. Adicionalmente, se invité a participar a la Federacion Colombiana de Educadores y a las
Facultades de Derecho de las Universidades de los Andes, Externado de Colombia,
Javeriana, Nacional de Colombia, Sergio Arboleda, Libre y al Programa de Derecho de la
Universidad de Caldas, para que intervinieran en el proceso con la finalidad de rendir
concepto técnico sobre la  constitucionalidad de la disposicion demandada.

5. En la misma providencia se ordend suspender los términos dentro del presente proceso,
en aplicacién de lo dispuesto en el articulo 1 del Decreto Ley 889 de 2017 y en el Auto 305
de 2017. Dicha suspension fue levantada por la Sala Plena mediante Auto 473 del 25 de
julio de 2018.

6. Cumplidos los tramites previstos en el articulo 242 de la Constitucién Politica y en el
Decreto Ley 2067 de 1991, esta Corporacién procede a resolver sobre la demanda de la
referencia.

Il. NORMA DEMANDADA

7. A continuacién se transcribe la norma demandada segun su publicacién en el Diario
Oficial N2 39.124 del 29 de diciembre de 1989. Se subrayan los apartes acusados:

“LEY 91 DE 1989

(diciembre 29)

Por la cual se crea el Fondo Nacional de Prestaciones Sociales del Magisterio.
El Congreso de Colombia,

DECRETA:

(...)

Articulo 159.- A partir de la vigencia de la presente Ley el personal docente nacional y
nacionalizado y el que se vincule con posterioridad al 1 de enero de 1990 sera regido por
las siguientes disposiciones:

(...)



2.- Pensiones:

A). Los docentes vinculados hasta el 31 de diciembre de 1980 que por mandato de las
Leyes 114 de 1913, 116 de 1928, 37 de 1933 y demds normas que las hubieren
desarrollado o modificado, tuviesen o llegaren a tener derecho a la pensién de gracia, se les
reconocera siempre y cuando cumplan con la totalidad de los requisitos. Esta pensién
seqguira reconociéndose por la Caja Nacional de Previsidon Social conforme al Decreto 081 de
1976 y sera compatible con la pension ordinaria de jubilacién, aln en el evento de estar
ésta a cargo total o parcial de la Nacion.

B). Para los docentes vinculados a partir del 1 de enero de 1981, nacionales y
nacionalizados, y para aquellos que se nombren a partir del 1 de enero de 1990, cuando se
cumplan los requisitos de Ley, se reconocera sélo una pensién de jubilacién equivalente al
75% del salario mensual promedio del Ultimo afio. Estos pensionados gozaran del régimen
vigente para los pensionados del sector publico nacional y adicionalmente de una prima de
medio afo equivalente a una mesada pensional.

(..)".
I1l. LA DEMANDA

8. Los actores consideran que el articulo 15 (parcial) de la Ley 91 de 1989 contraviene el
Preambulo y los articulos 1, 2, 4, 25, 48, 53, 58, 83, 93, 94, 121 y 128 de la Constitucidn
Politica, asi como el articulo 22 de la Declaracién Universal de Derechos Humanos[1] y los
articulos 2 y 4 del Pacto Internacional de los Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales (en
adelante PIDESC).

9. Parten por explicar porqué, en su criterio, no existe cosa juzgada sobre la materia objeto
de debate, pese a que esta Corporacion ha examinado, en varias ocasiones, la
constitucionalidad de la disposicion acusada[2]. Al respecto, sefalan que los apartes
normativos “vinculados a partir del 1 de enero de 1981” y “vinculados hasta el 31 de
diciembre de 1980”, contenidos en el numeral 22 de la disposicién atacada, fueron
declarados exequibles a través de las sentencias C-084 de 1999 y C-489 de 2000,

respectivamente. Asimismo, indican que la sentencia C-954 de 2000 dispuso estarse a lo
resuelto frente a la expresién “los docentes vinculados hasta el 31 de diciembre de 1980".

10. Estiman que, sin embargo, no existe cosa juzgada en relaciéon con el asunto, pues las
referidas providencias estudiaron cargos distintos a los formulados en esta oportunidad. De
este modo, la sentencia C-084 de 1999 analizéd si la expresidon “vinculados a partir del 12 de
enero de 1981", consagrada en el literal b) numeral 22 del articulo demandado, infringia la
Constitucién por violacion del principio de igualdad y de la garantia de respeto de los
derechos adquiridos; mientras que la sentencia C-489 de 2000 estudié cargos similares,
pero propuestos contra la expresion “vinculados hasta el 31 de diciembre de 1980" del
literal a) de la misma disposicion.[3] Precisado lo anterior, inician la sustentacion del
concepto de violacion con la presentacion de tres acusaciones[4].

11. El primer cargo corresponde a la infraccion de los principios de progresividad y de no



regresién en materia laboral. Al respecto, la demanda plantea que las pensiones de
jubilacidn, entre ellas la pensidon gracia, hacen parte del derecho al trabajo en condiciones
dignas y justas (Art. 25y 53 C. Pol.) y, en ese sentido, les son aplicables los mencionados
principios. Pese a esto, la limitacién temporal introducida por el articulo 15 numeral 2 literal
a) de la Ley 91 de 1989 exceptué de ese beneficio pensional a los docentes que se
incorporaron al servicio a partir del 12 de enero de 1981.

12. Para los demandantes, ese cambio normativo implicd un retroceso respecto del régimen
que venia siendo aplicado, “porque excluyé de la posibilidad de percibir la pensidon gracia a
un grupo de docentes que tenian un interés juridico legitimo, pues se habian vinculado al
servicio con anterioridad a la expedicién de las normas acusadas de la Ley 91 de 1989, y
tenian, por consiguiente, una vocacién para acceder al aludido beneficio que debia ser
respetado por el legislador cuando dispuso la realizaciéon del cambio normativo”.

13. Afirman que esa restriccién legal desconocié la necesidad de proteger a las personas de
escasos recursos y en condiciones de vulnerabilidad que cumplieron una tarea relevante
para la materializacion de los fines esenciales del Estado, como la prestacion del servicio
publico de educacidon basica primaria. La reforma, ademads, no tuvo en cuenta que la
pension gracia ha sido entendida como un ingreso esencial para la satisfaccién del minimo
vital de los maestros y un instrumento que acompasa su mala remuneracion.

14. El Congreso tampoco habria ponderado los beneficios que otorga esa pensidn a sus
destinatarios, frente a la utilidad econémica que su eliminacién supuestamente representa
para el Estado. Sostienen, asimismo, que el legislador infringid los criterios de idoneidad,
necesidad y proporcionalidad, pues al no justificar adecuadamente la eliminacion de la
prestacion desconocié la prohibicidn de retroceso de los derechos econémicos, sociales y
culturales.

15. El segundo cargo fue denominado “El efecto retrospectivo negativo de las normas
acusadas”. Los demandantes indican que esta modalidad de aplicacién de la ley, la
retrospectividad, no puede ser usada para cercenar, modificar o extinguir derechos e
intereses juridicos. Aseguran que, asi como el articulo 58 de la Constitucién prohibe la
retroactividad de la ley, la retrospectividad Unicamente puede emplearse para amparar
bienes juridicos dignos de salvaguarda.

16. Senalan que, en cuanto incorpora un efecto retrospectivo negativo, el numeral 2 del
articulo 15 de la Ley 91 de 1989 vulnera los articulos 1, 2, 4 y 121 de la Constitucidn. Esto,
en especial, porque desconoce el interés juridico legitimo de los maestros que se habian
vinculado al servicio con anterioridad a la vigencia de la ley, es decir, en el periodo
comprendido entre el 19 de enero de 1981 y el 29 de diciembre de 1989, quienes se
encontraban en via de acceder al derecho pensional. Subrayan que el efecto retrospectivo
introducido por la norma no satisface tampoco criterios de idoneidad, necesidad y
proporcionalidad.

17. En su criterio, la medida no cumple el requisito de idoneidad porque, a partir de la
exposicidon de motivos de la Ley 91 de 1989, se advierte que el propdsito del legislador era
llevar a cabo el proceso de nacionalizacién de la educacidn, el cual se podia desarrollar sin
necesidad de eliminar la pensidn gracia para los maestros vinculados entre el 1 de enero de



1981 y el 29 de diciembre de 1989. Argumentan que el legislador habria podido mantener
la prestacion acudiendo a la excepcion de prohibicién de doble asignacién del tesoro
publico prevista en el articulo 64 de la Constitucién Nacional de 1886, replicada en el
articulo 128 de la Constitucion Politica de 1991.

19. El tercer cargo, por uUltimo, se refiere al desconocimiento de los principios de buena fe y
confianza legitima. Sobre ese punto, los demandantes anotaron que, pese a la
nacionalizacién de la educacién, los entes territoriales continuaron ejerciendo la funcién
pUblica de nombrar, trasladar, remover, controlar y administrar al personal docente, en
virtud de lo consagrado en el articulo 54 de la Ley 24 de 1988. Esa circunstancia, junto con
la vigencia de las leyes de pensidn gracia al momento del ingreso al servicio publico, llevé a
que los maestros vinculados con anterioridad a la adopcién de las normas acusadas
consideraran que le eran aplicables las disposiciones juridicas de esta prestacion. Sin
embargo, fueron sorprendidos con la adopcién de una norma retrospectiva que afecté sus
intereses de manera regresiva.

V. INTERVENCIONES
Ministerio de Educacion Nacional[5]

20. Solicita la inhibicién de la Corte, pues considera que los argumentos expuestos por los
accionantes se sustentan en apreciaciones personales y subjetivas que carecen de respaldo

técnico y probatorio. Asi mismo, asegura que la disposicién acusada, en todo caso, hizo
transito a cosa juzgada constitucional, ya que esta Corporacidn se pronuncié sobre la misma
en las sentencias C-954 de 2000, C-489 de 2000 y C-084 de 1999.

21. Afirma que, no obstante la insistencia de los actores en desmarcarse del cargo por
igualdad estudiado en las sentencias recién citadas, en esta oportunidad acuden a
argumentos similares a los analizados en esas providencias. Expresa que, en especial,
emplean los criterios de falta de idoneidad, necesidad y proporcionalidad, propios del test
de igualdad.

22. Pide que, en el evento que la Corte decida estudiar el fondo del asunto, declare la
exequibilidad del articulo cuestionado. Sostiene que la pensidn gracia representa una
dadiva que se otorgd a los maestros territoriales debido a la inequidad que soportaban en
relacion con los docentes nacionales. Dicha “prebenda”, asevera, se concedié hasta el 31
de diciembre de 1980, por cuanto para esa fecha habia culminado el proceso de
nacionalizacién de la educacién y, por ello, desaparecido la desigualdad salarial entre esos
dos grupos de maestros.

23. Puntualiza que quienes ingresaron al servicio con posterioridad a la nacionalizacién de
la educacion no eran destinatarios de esa pensidn, ya que su situacion no era de desventaja
y, por el contrario, accedieron a un sistema de retribucion salarial mas balanceado. De
este modo, “no es pertinente ni admisible que se diga que su ingreso y su desempefio
estuvo sujeto a su esperanza irrefrenable de obtener beneficios para si, que no estaban
previstos en la normatividad que les era aplicable, pues sus condiciones de trabajo eran ya
iguales”.



24. Indica que el derecho a la pensién gracia se adquiere por el cumplimiento de los
requisitos consagrados en el ordenamiento juridico para el efecto, y no por el solo ejercicio
publico, continuo y de buena fe de la actividad docente. Asegura que los docentes
vinculados entre el 12 de enero de 1981 y el instante de promulgacion de la Ley 91 de 1989
no contaban con un “interés juridico legitimo” asimilable a un derecho adquirido, sino con
una mera expectativa. Afirma que sobre este aspecto  se pronuncié la Corte en las
sentencias C-084 de 1999 y C-489 de 2000, en las que se dispuso que este grupo de
docentes tenia un derecho eventual que podia ser suprimido legitimamente por el
legislador.

Ministerio de Hacienda y Crédito PuUblico[6]

25. Pide la inhibicién de la Corte por ineptitud sustancial de la demanda. Explica que los
cargos formulados no satisfacen el concepto de violacién, pues carecen de pertinencia,
especificidad y suficiencia. Sefala que los accionantes se limitan a realizar afirmaciones
vagas y subjetivas que no permiten advertir de qué manera la disposiciéon acusada es
contraria a la progresividad del derecho al trabajo, a la buena fe y a la confianza legitima,
pues al contrastarlas con el contexto normativo se evidencia que no estan ajustadas a la
realidad.

26. Bajo esa dptica, resalta que los demandantes no tuvieron en cuenta que la vinculaciéon
al servicio publico de los docentes cobijados por la disposicion atacada estaba garantizada y
no dependia del reconocimiento de la pensién gracia. Sefiala que los maestros tenian
salvaguardado su derecho a la seguridad social a través del acceso a la pension de
jubilacién consagrada en el literal b) del numeral 2 del articulo 15 de la Ley 91 de 1989.

27. Precisa que la modificacibn normativa no fue intempestiva, ya que catorce afos antes
de su entrada en vigor se habia iniciado el proceso de nacionalizacién de la educacion, el
cual aparejaba la eliminacién del régimen prestacional diferencial para los docentes
vinculados por nombramiento de la entidad territorial. Recalca que la norma atacada no
deja en desamparo a los docentes, pues la misma consagra el derecho a la pension de
jubilacién y a una prima.

28. Manifiesta que, si en todo caso la Corte aborda el fondo del asunto, debe declarar la
exequibilidad de Ia disposicion cuestionada. Para el efecto, se refiere al origen y
fundamento de la pensidn gracia y a la jurisprudencia de esta Corporacion sobre la materia;

indica que las sentencias C-395 de 2007, C-954 de 2000, C-489 de 2000 y C-084 de 1999
declararon ajustada a la Carta la disposicion acusada y refiere jurisprudencia constitucional
sobre la aplicacién retrospectiva de la ley y los principios de progresividad, buena fe y
confianza legitimal[7].

29. Puntualiza que la disposicién atacada no vulnera la Constitucidén, pues, debido al trato
igualitario alcanzado entre los docentes territoriales y nacionales, resultaba injustificable
mantener  un beneficio pensional establecido originalmente como una prerrogativa
niveladora en favor de la primera categoria de maestros.

30. Argumenta, ademas, que la ejecucion de la politica de nacionalizacion de la educacion
redundé en favor de la prestacién de este servicio publico y de las garantias salariales de



los docentes, ya que el presupuesto por este rubro se desligé de los entes territoriales y
los maestros obtuvieron garantias salariales en condiciones de igualdad.

31. Considera, por ultimo, que la aplicacion retrospectiva de la Ley 91 de 1989 es razonable
toda vez que la nacionalizacién de los docentes territoriales ordenada por la Ley 43 de 1975

finalizd el 31 de diciembre de 1980 y, por ende, solo hasta esa fecha se mantuvieron las
diferencias salariales que amparaban la existencia de la pensién gracia.

32. Solicita la inhibicién de la Corte por ineptitud sustantiva de la demanda. Sefala que los
cargos formulados carecen de pertinencia, especificidad y suficiencia. En su criterio, las
razones expuestas por los actores son vagas y abstractas y no se sustentan en discusiones
de orden constitucional, sino en apreciaciones subjetivas y de mera conveniencia.

33. Asegura que los alegatos de la demanda no despiertan una duda minima sobre Ia
inconstitucionalidad de la norma acusada, pues no logran establecer una oposicion objetiva
y verificable entre el contenido de la disposicién atacada y los postulados superiores. En
particular, indica que los cargos propuestos estdn encaminados a equiparar las meras
expectativas con los derechos adquiridos y, a partir de alli, a estructurar una supuesta
infraccion constitucional. Advierte que, en todo caso, ese asunto ya fue zanjado por la
sentencia C-489 de 2000.

Universidad de Manizales[9]

34. Pide la inexequibilidad de la disposicién demandada. Tras realizar un resumen de la
demanda estima que en el periodo comprendido entre los aflos 1913 y 1989 el legislador
fomento los derechos laborales de los docentes a través de la creacion y posterior extension
de la pensidn gracia. Indica que esa dinamica se rompid con la limitacién temporal impuesta
por parte del articulo 15 numeral 2 literal a) de la Ley 91 de 1989, aspecto que ocasiond la
infraccion del principio de progresividad en materia de derechos sociales.

35. Plantea que si bien en escenarios de escasez de recursos econdmicos el principio de
progresividad admite restricciones en el acceso a las prerrogativas juridicas existentes, el
criterio de sostenibilidad fiscal no puede elevarse a categoria absoluta, pues “como es
l6gico en cualquier organizacion social que maneje dineros, siempre escasearan los
recursos”. Puntualiza que no existe una justificacion valida que permita limitar el
reconocimiento de la pensidn gracia entre el 12 de enero de 1981 y el 29 de diciembre de
1989, tal como lo hizo la disposicién acusada.

Universidad Libre de Colombia[10]

36. Solicita la inexequibilidad de la disposicion demandada. Afirma que la jurisprudencia
constitucional establecid la proteccion de las expectativas legitimas a través de regimenes
de transicidon para las personas que han avanzado significativamente en el cumplimiento de
los requisitos dispuestos para el acceso a una prestacidon. En ese sentido, considera que
debe mantenerse la pensién gracia para los docentes que se encontraban prestando
servicios para la época de expedicion de la Ley 91 de 1989, “puesto que la misma ley no
consagro un tiempo de transicién que estuviera acorde a los efectos regresivos que imponia
la aplicacion de la norma”.



37. Asevera que las medidas regresivas en materia de derechos pensionales solamente
pueden llevarse a cabo cuando se exponen razones suficientes que indican que la nueva
regulacién tiene un mejor sustento legal y constitucional. Bajo esa premisa, sefiala que “en
el caso de la pension gracia no se podia establecer una norma restrictiva en este caso sin
que se realizaran las motivaciones y razones por las cuales el derecho seria restrictivo y se
daria una regresividad frente al derecho a obtener la pensién”.

38. Por ultimo, expresa que el articulo atacado vulnera la Constitucién al dejar a los
docentes en “grave desventaja y desigualdad” frente a otros sectores de la sociedad e
incluso ante sus compaferos, que continuaran recibiendo la pensién gracia.

Universidad La Gran Colombia, Seccional Armenia[l1l]

39. Pide la exequibilidad de la disposicién censurada, pues la misma no vulnera el principio
de progresividad[12]. En su criterio, la pensién gracia fue consagrada en el ordenamiento
juridico como una medida prestacional excepcional; su generalizacion, sin embargo, no es
necesariamente progresiva, pues implicaria un coste econémico gravoso que afectaria el
sistema pensional publico y desconoceria la realidad prestacional que propende por
mantener la estabilidad financiera del Estado. Precisa que el sistema estad sustentado en el
principio de equidad y, por ello, su orientaciéon estd dirigida a fomentar la cobertura del
sistema general de pensiones y no los regimenes especiales.

40. Finalmente, seflala que existe cosa juzgada constitucional frente a los cargos
sustentados en la infraccién de los principios de buena fe y confianza legitima, pues
sentencias previas de la Corte ya analizaron la constitucionalidad de la norma atacada por
acusaciones similares a las planteadas en esta ocasion.

Federacidon Colombiana de Trabajadores de la Educacién -Fecode-[13]

41. Pide la inexequibilidad de los segmentos acusados del articulo 15 de la Ley 91 de 1989.
Efectla un recuento normativo de la pensidon gracia y concluye que la Ley 91 de 1989 tuvo
por objeto la creacién del Fondo Nacional de Prestaciones Sociales del Magisterio (en
adelante FOMAG) y la nacionalizacién del régimen salarial y prestacional de los docentes, al

equipararlo al régimen de los funcionarios publicos de la rama ejecutiva del orden
nacional, con algunas excepciones.

42. Manifiesta que la supresién de la pensién gracia para los docentes que se encontraban
vinculados al momento de la expedicion de la Ley 91 de 1989 no se encuentra justificada
desde la Optica constitucional, porque no persigue la materializacion de un fin superior
imperioso, no es adecuada, no es necesaria y no es proporcional en sentido estricto.

43. En efecto, asegura que la disposicién acusada no persigue una finalidad imperiosa, pues
el legislador en realidad buscd solucionar la incertidumbre salarial y prestacional del
personal docente y la instauracion del FOMAG. Tampoco es idénea, ya que para cumplir
dichos propdsitos no era necesaria la eliminacién de la pensién gracia toda vez que esta no
tiene relacién alguna con esa finalidad. Esto por cuanto se sufraga con recursos que deben
ser asignados por el Presupuesto General de la Nacion y girados al Fondo de Pensiones
Publicas del Nivel Nacional -FOPEP-.



44. Asimismo, asevera que la supresion de la pensidon gracia no es necesaria para alcanzar
la auténtica finalidad propuesta por la Ley 91 de 1989. Aduce, igualmente, que la
disposicidén no es proporcional en sentido estricto, ya que se traduce en la imposibilidad de
acceder a la pensién gracia por parte de los docentes vinculados entre el 1 de enero de
1981 y la fecha de entrada en vigencia de la disposicion atacada; lesiona la confianza que
amparaba a esos servidores publicos en el entendido que en ese periodo continuaba en
vigor la normatividad que establecié esa prestacion; deja desprotegidos subitamente a
personas de la tercera edad que no cuentan con otros medios de subsistencia y; no genera
un beneficio mayor que el coste que imprime a los afectados.

45. Por ultimo, sefala que la regresion en materia de proteccion del derecho a la seguridad
social ocurrida por virtud de la supresién de la pension gracia “guarda una estrecha relacion
con el principio de confianza legitima, pues ésta protege las expectativas creadas por las
Leyes 114 de 1913, 116 de 1928 y 37 de 1933 y en razdn a ello el legislador no ha debido
variar de forma repentina la satisfaccion del derecho decretado por estas leyes”.

Intervenciones ciudadanas

46. A lo largo del periodo de fijacion en lista y hasta la fecha de ejecutoria del auto que
levantd la suspensién de términos del proceso se recibieron 317 escritos ciudadanos. Los
intervinientes se identificaron como docentes, familiares de maestros y padres de familia de

estudiantes de educacién basica prima y secundaria. En sintesis, apoyaron los argumentos
de la demanda, solicitaron la inexequibilidad de los apartes acusados del articulo 15,
numeral 2, literales a) y b) de la Ley 91 de 1989 y pidieron el reconocimiento de la pension
gracia. El 12 de octubre, finalmente, se recibieron extemporaneamente dos escritos mas,
con contenido similar al antes resefiado.

V. CONCEPTO DEL PROCURADOR GENERAL DE LA NACION

47. El Procurador General de la Naciéon[14] mediante concepto 006453, radicado el 18 de
septiembre de 2018, solicita a la Corte Constitucional inhibirse para decidir de fondo.

48. Sefala que esta Corporacion debe analizar dos cuestiones previas. La primera relativa a
la vigencia de la norma acusada y la segunda dirigida a establecer la aptitud de la
demanda.

49, Asegura que la disposicion atacada continla vigente de manera transitoria, pues si bien
el régimen prestacional de los maestros oficiales fue modificado por el articulo 81 de la Ley
812 de 2003, dicha reforma dispuso que para los docentes nacionales, nacionalizados y
territoriales vinculados con anterioridad a la entrada en vigencia de esa ley, el sistema
prestacional continuaria siendo el mismo, mientras que para los que se vincularon con
posterioridad regiria lo dispuesto en la nueva legislacion. Indica que a una conclusién similar
sobre la vigencia de la norma arribd la Corte al analizar la constitucionalidad de los articulos
2y 15 delaley 91 de 1989, en la sentencia C-506 de 2006.

50. Frente a la aptitud sustantiva de la demanda, asevera que los cargos carecen de certeza
y suficiencia. Estima que en este caso se presenta un “fendmeno particular”, pues la
Constitucion acogidé en forma indirecta el contenido de la ley acusada. Asegura que el



estudio de constitucionalidad, en consecuencia, solo podria efectuarse en unidad de materia
con el Acto Legislativo 01 de 2005 y, que, por ese motivo, Unicamente seria procedente el
analisis de cargos por vicios de procedimiento dentro del afio siguiente a su promulgacion.

51. Explica que “al analizar los cargos formulados por el accionante contra la norma
impugnada, se observa que estan dirigidos a desvirtuar los limites de vigencia temporal del
régimen pensional de los docentes previstos en ella, con el fin de que a estos se les
reconozca la prestacidn de la pension gracia. No obstante, al evaluar en forma completa el
contexto normativo de tales cargos, se puede concluir que indirectamente se dirigen contra
un régimen de transicion acogido por la Constitucion Politica, y por ello, contra el
ordenamiento superior. Es decir, los cargos apuntan indirectamente contra la Carta Politica,
pese a que formalmente se ataque la ley, razén por la cual, se estd ante una inusual forma
de falta de certeza”.

52. En ese sentido, indica que en virtud del paragrafo transitorio 19 del Acto Legislativo 01
de 2005, “el régimen pensional previsto para los docentes en la Ley 91 de 1989 es el
aplicable para quienes se vincularon al servicio publico educativo antes de la entrada en
vigencia de la Ley 812 de 2003, ya que esa norma era la que se encontraba en vigor antes
de la expedicién de la Ley 812 (...)".

53. Ahade que esa circunstancia conduce a sostener que el Acto Legislativo 01 de 2005
otorgd un caracter constitucional a las disposiciones que ordenaron la vigencia del régimen
pensional para los docentes que se vincularon al servicio con anterioridad a la Ley 812 de
2003. En esa direccién, de acuerdo con la interpretacién que realiza de la reforma
constitucional, solo los docentes que cumplan los presupuestos legales para acceder a la
pensién gracia antes del 31 de diciembre de 1980 tendrian derecho a su reconocimiento.

54. Reitera que no obstante los demandantes impugnan el contenido parcial del articulo 15
de la Ley 91 de 1989, en realidad cuestionan una disposicion de rango constitucional. La
falta de certeza del cargo se originaria, entonces, en que la fuerza normativa de la norma
atacada se deriva de una disposicion diferente a la ley, en este caso, de la Constitucién.

55. Ademas, explica que los cargos carecen de suficiencia ya que no ofrecen duda alguna
de inconstitucionalidad, pues incluso en el evento que las disposiciones acusadas estuvieran
afectadas por algun vicio de validez superior, el mismo se habria subsanado por virtud de la
refrendacion sobreviniente surgida con ocasion de la expedicidn del Acto Legislativo 01 de
2005.

56. Para la Vista Fiscal la declaratoria de inconstitucionalidad, en todo caso, causaria
consecuencias contrarias a las previstas por el inciso 92 del Acto Legislativo 01 de 2005, el
cual establece que para tener derecho a la pensidén sera necesario cumplir la edad, el
tiempo de servicio, las semanas de cotizacion o el capital necesario, asi como las demas
condiciones sefialadas en la ley. Este aspecto seria contrario a la liberalidad propia de la
pensidn gracia, la cual se caracteriza por la ausencia de cotizaciones al tratarse de una
dadiva estatal.

VI. CONSIDERACIONES DE LA CORTE CONSTITUCIONAL



Competencia

57. De conformidad con lo dispuesto en el articulo 241-4 de la Constitucidn Politica, la Corte
Constitucional es competente para conocer y decidir definitivamente sobre la demanda de
inconstitucionalidad de la referencia, toda vez que la norma acusada hace parte de una ley
de la Republica, en este caso, la Ley 91 de 1989.

Asuntos preliminares

58. Previamente a la identificacion de los problemas juridicos y la metodologia de la
presente decision, la Sala debera determinar si la disposicidon acusada se encuentra
surtiendo efectos juridicos, pues el régimen pensional de los docentes oficiales fue
modificado integramente a través del articulo 81 de la Ley 812 de 2003. Superado ese paso,
establecera si las expresiones atacadas del articulo 15 de la Ley 91 de 1989 hicieron
transito a cosa juzgada constitucional, por cuanto algunos intervinientes[15] advirtieron
que la constitucionalidad de la disposicidn censurada fue examinada por esta Corporacién
en las sentencias C-395 de 2007, C-506 de 2006, C-954 de 2000, C-489 de 2000y C-084 de
1999.

59. Delimitada la materia sobre la cual la Corte seria competente para emitir un
pronunciamiento de fondo, la Sala verificara, si es del caso, si la demanda ofrece un cargo
de constitucionalidad que cumpla con las condiciones fijadas por la ley y la jurisprudencia
de esta Corte para el efecto, ya que distintos intervinientes[16] y el Procurador General de
la Nacion sefialaron que la demanda no satisface estas condiciones minimas.

Primera cuestién previa. Vigencia y efectos juridicos de la disposicién demandada.

60. El juicio de constitucionalidad de que trata el articulo 241-4 de la Carta Politica
comporta un control comparativo, normativo y abstracto entre las normas con rango de ley
y el texto de la Constitucién, con el fin de retirar del sistema juridico las que resulten
incompatibles con esta. En ese sentido, un presupuesto para el ejercicio de dicha
competencia consiste en que las disposiciones demandas se encuentren vigentes o, en el
evento de estar derogadas, que continden produciendo efectos juridicos. Este es un
requisito esencial para que proceda el examen de constitucionalidad, pues de lo contrario
no habria objeto de analisis y la decisidon tendria que ser inhibitoria[17].

61. Una disposicidon entra en vigencia desde su respectiva promulgacién y, por regla
general, desde ese momento comienza a producir efectos juridicos. A su vez, un texto
normativo pierde vigencia en aquellos eventos en los cuales ha sido derogado[18]. Esa
derogatoria puede ser expresa o tacita. Es expresa cuando una norma explicitamente y de
manera formal establece que deroga otra u otras normas anteriores. Por el contario, la
derogatoria es tacita en aquellos supuestos en los cuales la norma expedida resulta
incompatible con una anterior o; cuando el legislador regula de manera integral u organica
la materia a la cual se refiere la norma anterior, de modo que, aunque no existe
contradiccion entre ella 'y el nuevo régimen, su contenido queda enteramente subsumido en
las reglas que esta instaura[19].

62. Pese a lo anterior, no en todos los casos una norma derogada pierde la capacidad de



producir efectos juridicos. Por esa razén, la Corte Constitucional, con el fin de garantizar la

vigencia material de la Constitucién, su integridad y supremacia, ha admitido la
posibilidad de pronunciarse sobre disposiciones derogadas que, a pesar de ello, contindan
surtiendo efectos en el ordenamiento juridico, o que pudieren llegar a producirlos en el
futuro[20].

63. Este Tribunal ha precisado que dicho control, no obstante, solo procede cuando los
alcances ultractivos de la disposicién derogada han sido efectivamente verificados[21]. En
esa direccion, ha determinado que una norma continla produciendo efectos juridicos si: i) la
disposicién censurada contiene previsiones normativas destinadas a regular asuntos
futuros; ii) la norma esta dirigida a regular las condiciones de reconocimiento de
prestaciones periddicas, generalmente pensiones, cuya exigibilidad puede extenderse mas
alld de su derogatoria 0 mantener vigencia ultraactiva por el establecimiento de un régimen

de transicion o; iii) el precepto demandado establece materias propias del derecho
sancionador, en especial la estructuracion de tipos o sanciones susceptibles de control
judicial o administrativo posterior a su vigencia[22].

64. Bajo tal dptica, en el presente asunto se advierte que la Ley 91 de 1989 fij6 en su
articulo 15 numeral 2 las reglas que se aplicarian frente a las pensiones de los docentes
nacionales y nacionalizados que se encontraran vinculados a la fecha de su entrada en vigor
(29 de diciembre de 1989), y a los que lo hicieran con posterioridad al 12 de enero de 1990.
Esa disposicion, empero, fue derogada tacitamente por el articulo 81 de la Ley 812 de 2003,
ya que esta requld de forma integral la materia referida a las pensiones de los docentes
que se vincularon al servicio publico antes y después de su vigencia (27 de junio de
2003)[23]. Mientras que para los primeros mantuvo el régimen especial de los docentes del

sector oficial, para los segundos supuso la finalizacién del mismo y su  adscripcion al
sistema general de pensiones, con una salvedad.

65. De esta manera, el texto legal indicd que el régimen prestacional de los docentes
nacionales, nacionalizados y territoriales que se encontraran vinculados al servicio publico
educativo oficial seria el establecido para el magisterio en la normatividad vigente con
anterioridad a la Ley 812 de 2003. Asi mismo, para los maestros que se vincularon con
posterioridad a la entrada en vigor de la misma, la legislacién dispuso que se afiliarian al
Fondo Nacional de Prestaciones Sociales del Magisterio y que tendrian los derechos del
régimen pensional de prima media establecido en las Leyes 100 de 1993 y 797 de 2003,
con los requisitos previstos en estas, con excepcién de la edad de pension de vejez que
seria de 57 afios para hombres y mujeres.

67. Es necesario precisar, por otra parte, que el Acto Legislativo 01 de 2005 establecidé que
los regimenes pensionales especiales expirarian el 31 de julio de 2010. El mismo, no
obstante, exceptué de dicha regla al régimen de la Fuerza Publica, al del Presidente de la
Republica y a los sefialados en los paragrafos de esa reforma constitucional. Entre estos
Ultimos se encuentra el de los docentes oficiales vinculados con anterioridad a la vigencia
de la Ley 812 de 2003, como pasa a explicarse.

68. El inciso 7 del articulo 1 del Acto Legislativo 01 de 2005 dispuso que a partir de su
entrada en vigencia (29 de julio de 2005) no habria regimenes especiales ni exceptuados. El



paragrafo transitorio 2 de la reforma constitucional, por su parte, indicé que la vigencia de
los regimenes pensionales especiales, los exceptuados, asi como cualquier otro distinto al
establecido de manera permanente en las leyes del sistema general de pensiones, expiraria
el 31 de julio del afio 2010. Esas mismas disposiciones excluyeron de su aplicacién al
régimen de la Fuerza Publica, al del Presidente de la Republica “y a lo establecido en los
paragrafos del presente articulo”. Es decir, frente a estos no opera la regla constitucional de
finalizacion fijada para el 29 de julio de 2005 y, en ultima instancia, para el 31 de julio de
2010.

69. De acuerdo con lo expuesto, dentro de los regimenes pensionales especiales que no
expiraron en esa fecha se encuentra el de marchitamiento progresivo de los docentes
oficiales, pues cuenta con regulacién propia en un paragrafo transitorio de esa reforma
constitucional, de modo que le resulta aplicable la expresion exceptiva “y a lo establecido
en los paragrafos del presente articulo”. En efecto, el paragrafo transitorio 1 del articulo 1
del Acto Legislativo 01 de 2005 sefialé que el régimen pensional de los docentes
nacionales, nacionalizados y territoriales, vinculados al servicio publico educativo oficial, es
el establecido para el magisterio en las disposiciones legales vigentes con anterioridad a la
entrada en vigor de la Ley 812 de 2003,y lo preceptuado en el articulo 81 de la misma.

70. Asi las cosas, por virtud de las excepciones previstas en el inciso 7 y en el paragrafo
transitorio 2 del articulo 1 del Acto Legislativo 01 de 2005, el régimen especial de los
docentes oficiales contenido en las disposiciones legales previas a la expedicién de la Ley
812 de 2003 mantiene su vigencia mas alla del 31 de julio de 2010.

71. En un sentido semejante se pronuncié la Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de
Estado en concepto 1857 del 10 de septiembre de 2009, radicado
11001-03-66-000-2007-00084-00. En respuesta a los interrogantes formulados por el
Gobierno Nacional en relacién con el alcance de la modificacién constitucional frente a la
vigencia del régimen pensional dispuesto en el articulo 81 de la Ley 812 de 2003, esa Sala
manifestd lo siguiente: “La referencia o remision que el paragrafo transitorio 29 del articulo
12 del Acto Legislativo 01 de 2005 hace a “lo establecido en los paragrafos” del mismo
articulo 12 del Acto Legislativo en cita, respecto del paragrafo transitorio 12 significa que los
docentes al servicio del Estado, se pensionan con el régimen que les corresponda segln se
hayan vinculado al servicio publico educativo antes o0 a partir de la entrada en vigencia de
la ley 812 de 2003, esto es, el 27 de junio de 2003”. El mismo concepto precisd, mas
adelante, que “La remisién que el paragrafo transitorio 12 del articulo 12 del Acto Legislativo
01 de 2005 hace al articulo 81 de la ley 812 de 2003, tiene como efecto que, en virtud del
mandato constitucional, el régimen pensional de los docentes se determina, para cada uno
de ellos, de acuerdo con su fecha de ingreso al servicio oficial y no se extingue el 31 de julio
de 2010".

72. En suma, la enmienda constitucional mantuvo la vigencia transitoria del régimen
especial de los docentes oficiales vinculados al servicio antes de la entrada en vigor de la
Ley 812 de 2003 en los términos recién anotados, y confirmd los efectos ultractivos de
dicha legislacion en materia de pensiones del personal docente oficial. El examen de
constitucionalidad, en consecuencia, resulta procedente, pues el articulo 15 numeral 2 de la
Ley 91 de 1989 continlla produciendo efectos juridicos en el sentido antes sefialado.



Segunda cuestion previa. Analisis de la cosa juzgada constitucional

73. En el presente asunto el Ministerio de Educacién Nacional sefiala que en relacion con las
tres acusaciones formuladas contra el numeral 2 del articulo 15 de la Ley 91 de 1989
existe cosa juzgada constitucional, por cuanto este Tribunal habria analizado su
conformidad con la Carta en las sentencias C-084 de 1999, C-489 y C-954 de 2000 y C-395
de 2007. A su turno, la Universidad de Caldas y la Universidad La Gran Colombia Seccional
Armenia indican que frente al cargo por violacién de los principios constitucionales de
buena fe y confianza legitima opera el fendmeno de la cosa juzgada, en virtud de lo resuelto
en la sentencia C-489 de 2000.

74. Los accionantes, por su parte, se refieren a las sentencias C-084 de 1999, C-489 de
2000 y C-954 de 2000 para asegurar que en dichos asuntos se estudiaron cargos distintos a
los propuestos en esta oportunidad. Afirman, en ese sentido, que mientras en esta ocasion
se acusa el numeral 2 del articulo 15 de la Ley 91 de 1989 por quebrantar el principio de
progresividad y la prohibicidn de retroceso, el “efecto retrospectivo” y los principios de
buena fe y confianza legitima, en las mencionadas decisiones se estudiaron reproches por
violacidn del principio de igualdad y por infraccidon de la garantia de los derechos adquiridos.

75. Para resolver la cuestion la Sala reiterara brevemente los criterios jurisprudenciales
desarrollados por esta Corporacién al momento de constatar la configuraciéon de la cosa
juzgada constitucional en los juicios de control abstracto. Analizard, seguidamente, las
sentencias que han estudiado la disposicién acusada v, finalmente, verificard si
efectivamente ha operado el fendmeno de la cosa juzgada constitucional o si, por el
contrario, es procedente un nuevo examen de la disposicién atacada.

- La cosa juzgada constitucional. Reiteracion de jurisprudencia.

76. El articulo 243 de la Carta Politica establece que los fallos que dicte la Corte
Constitucional en ejercicio del control jurisdiccional hacen transito a cosa juzgada
constitucional. Esto quiere decir que ninguna autoridad podra reproducir el contenido
material del acto juridico declarado inexequible por razones de fondo, mientras subsistan en
la Carta las disposiciones que sirvieron de sustento para hacer la confrontacion entre la
norma ordinaria y la Constitucién.

78. Este Tribunal ha precisado que la cosa juzgada constitucional se configura respecto de
determinada disposicién juridica que ha sido examinada por la Corte en una sentencia
anterior. Para que la misma se concrete deben concurrir dos circunstancias: i) la norma
demandada debe guardar identidad con el contenido normativo consignado en la
disposicion juridica que fue objeto de examen en la decision previa y; ii) los cargos de
inconstitucionalidad que formula la nueva demanda deben ser materialmente semejantes a
los propuestos y estudiados con antelacién por la Corte.[27]

79. Las consecuencias de la cosa juzgada en el control abstracto de constitucionalidad
dependen del sentido de la decision que la Corte haya adoptado en la sentencia previa. Asi,

la declaratoria de inexequibilidad de una norma implica que carece de objeto emitir
respecto de ella un nuevo pronunciamiento. En ese escenario, las demandas que la



cuestionen con posterioridad deben rechazarse o, si han sido admitidas, la Corte debera
estarse a lo resuelto. Cuando, en cambio, la norma censurada fue declarada exequible,
corresponde a la Corte determinar el alcance de la decision antecedente, con la finalidad de
“(...) definir si hay lugar a un pronunciamiento de fondo o si por el contrario la problematica
ya ha sido resuelta, caso en el cual, la demanda debera rechazarse de plano o, en su
defecto la Corte emitird un fallo en el cual decida estarse a lo resuelto en el fallo anterior”.
[28]

80. A partir de la praxis judicial, este Tribunal ha identificado diferentes modalidades de
cosa juzgada constitucional. La absoluta se presenta cuando la decision previa de la Corte
agotd cualquier debate sobre la constitucionalidad de la norma acusada, pues “se entiende
gue la norma es exequible o inexequible en su totalidad y frente a todo el texto
constitucional”[29]. En este caso, si la providencia no ha realizado una delimitacién expresa
de sus efectos en la parte resolutiva, se presume que ha operado la cosa juzgada
constitucional absoluta y, por tanto, no sera posible emprender un nuevo examen de la
normal[30].

81. Por el contrario, existe cosa juzgada relativa en los eventos en que la decisién anterior
realizd el estudio de constitucionalidad Unicamente respecto de algunos cargos. Es posible,
por ese motivo, controvertir la misma disposicidon con fundamento en reproches diferentes,
para que la Corte la examine desde la perspectiva de las nuevas acusaciones[31]. Esta
categoria de cosa juzgada puede ser explicita cuando los efectos de la sentencia previa se
limitaron especificamente en la  parte resolutiva, e implicita si tal circunstancia no tuvo
ocurrencia de manera clara e inequivoca en el resuelve de la providencia, pero si en la
parte motiva de la misma.

82. La cosa juzgada formal, por su parte, se configura cuando existe una decision previa del
juez constitucional sobre la misma disposicion que es llevada nuevamente a su estudio. En
contraste, la cosa juzgada material se presenta cuando la disposicion atacada no es
necesariamente igual a la analizada en decisiones previas, pero refleja contenidos
normativos idénticos[32].

83. Por ultimo, existe cosa juzgada aparente cuando la parte resolutiva de la sentencia
declara la constitucionalidad de una norma o de un conjunto de ellas que, no obstante, no
han sido realmente objeto de escrutinio en su parte motiva. En este caso existe tan solo una
“apariencia” de cosa juzgada, por lo que la norma puede ser materialmente estudiada en la
nueva demanda.

- Las sentencias que han examinado la constitucionalidad de los literales a) y b) del
numeral 2 del articulo 15 de la Ley 91 de 1989.

84. Esta Corporacién se ha pronunciado en cinco oportunidades sobre la constitucionalidad
de diferentes apartes normativos de los literales a) y b) del numeral 2 del articulo 15 de la
Ley 91 de 1989. A continuacidn, la Sala identificara los cargos planteados en cada caso, el
referente normativo a partir del cual se llevd a cabo el control de constitucionalidad y la
determinacién que se adoptd en la parte resolutiva de cada providencia.

85. La primera decisidn sobre el tema la tomd la sentencia C-084 de 1999, a propdsito de la



acusacion formulada frente a las expresiones “vinculados a partir del 12 de enero de 1981"
e “y para aquéllos”, contenidas en el literal b) de la disposicién referida. La demanda
planteaba que los apartes censurados vulneraban el principio de igualdad (Art. 13 C. Pol.)
porque, mientras los docentes que se vincularon antes del 12 de enero de 1981 podian
acceder a la pensién gracia, los que ingresaron con posterioridad no tenian ese derecho.
Aseguraba, ademas, que el legislador conservé las expectativas (Arts. 58 y 83 C. Pol.) del
primer grupo, pero no protegio las del sequndo, integrado por quienes ingresaron al servicio
con posterioridad al 1° de enero de 1981. Consideraron, finalmente, que la regulacidn
infringia la prohibicidén de retroactividad de la ley (Art. 58 C. Pol.) y el principio de confianza
legitima (Art. 83 C. Pol.), ya que los docentes que ingresaron al servicio antes de la sancidén
de la Ley 91 de 1989 se vieron sorprendidos con la modificacion unilateral de sus
condiciones de trabajo.

86. La Corte inicié el estudio del asunto verificando la vigencia de la disposicién acusada.
Determiné que la Ley 91 de 1989 derogd las normas previas que establecian la pensidn
gracia, pero mantuvo sus efectos para los docentes que se vincularon al servicio hasta el 31
de diciembre de 1980. En relacién con el fondo de la cuestién, establecié que la norma era
exequible porque i) los docentes vinculados a partir del 12 de enero de 1981 tenian una
mera expectativa de pensién y no un derecho adquirido; ii) la derogatoria de la prestacion
gracia no afecta derechos consolidados de los docentes pensionados; iii) el legislador tenia
competencia constitucional para modificar el régimen prestacional de los docentes y iv) no
se quebrantaba el principio igualdad, porque los docentes que ingresaron al servicio de
educacion oficial después del 12 de enero de 1981 se encontraban en unas condiciones
laborales distintas de las que soportaban quienes lo hicieron con anterioridad. En
consecuencia, en la parte resolutiva dispuso la exequibilidad de las expresiones “vinculados
a partir del 12 de enero de 1981" e “y para aquéllos”, contenidas en el articulo 15, numeral
29, literal b) de la Ley 91 de 1989 “por la cual se crea el Fondo Nacional de Prestaciones
Sociales del Magisterio”.

87. Posteriormente, en la sentencia C-489 de 2000, la Corte resolvié la demanda impetrada
contra la expresién “vinculados hasta el 31 de diciembre de 1980”, contenida en el literal a)
del numeral 2 del articulo 15 de la Ley 91 de 1989. En esa oportunidad, analiz6 si la
disposicion acusada, al establecer el derecho a la pensidén de gracia solamente para los
docentes “vinculados hasta el 31 de diciembre de 1980” y no para quienes ingresaron al
servicio oficial con posterioridad, violaba el principio de  igualdad (Art. 13 C. Pol.) y
desconocia el postulado de respeto por los derechos adquiridos (Art. 58 C. Pol.). Preciso,
previamente, que no existia cosa juzgada constitucional sobre el asunto, porque, si bien los
cargos examinados en la Sentencia C-084 de 1999 eran similares a los formulados en la
demanda, y los apartes acusados del literal a) guardaban semejanzas con las expresiones
del literal b) estudiadas en aquella ocasidn, tenian un contenido normativo distinto.

88. Con esa perspectiva, descendié al analisis del caso concreto y, aun cuando acogid
integramente los argumentos plasmados en la sentencia C-084 de 1999, condiciond la
constitucionalidad de la disposicién, sefalando expresamente que el aparte acusado
resultaba exequible “siempre y cuando se entienda que las situaciones juridicas particulares
y concretas que se hubieran consolidado antes de entrar en vigencia la Ley 91 de 1989,
esto es, antes del 29 de diciembre de 1989, quedan a salvo de la nueva normatividad por



cuanto constituyen derechos adquiridos que el legislador no podia desconocer”.

89. Mas adelante, la sentencia C-954 de 2000 estudié otra demanda interpuesta contra el
literal a) numeral 2 del articulo 15 de la Ley 91 de 1989. Los accionantes aducian que el
literal violaba el principio de igualdad (Art. 13 C. Pol.), especificamente de los maestros
nacionalizados, pues les impedia disfrutar de la pensién gracia al remitir, para efectos de su
reconocimiento, a los requisitos fijados por la Ley 114 de 1913, particularmente a aquél que

prohibe disfrutar de dicha prestacidon cuando se percibe otro ingreso del orden
nacional[33].

90. La Corte descartd la prosperidad material del cargo en atencién al amplio margen de
configuracién con que cuenta el legislador para establecer el régimen pensional de los
docentes oficiales. Ademas, advirtié que la prohibicion de percibir doble asignacion nacional
persiguid la materializacién de objetivos imperiosos, como el uso racional, proporcional y
adecuado de los recursos publicos. Sobre esos supuestos, declard la exequibilidad del literal
acusado. Sin embargo, frente a la expresién “Los docentes vinculados hasta el 31 de
diciembre de 1980”, decidid estarse a lo resuelto en la sentencia C-489 de 2000, por
considerar que habia operado el fendmeno de la cosa juzgada constitucional[34].

91. Posteriormente, la sentencia C-506 de 2006 resolvié una demanda presentada contra
las expresiones “solo” y “del régimen para los pensionados del sector publico nacional” del
articulo 15 numeral 2 literal b) de la Ley 91 de 1989[35]. El actor estimaba infringido i) el
principio de unidad de materia (Art. 158 C. Pol.), toda vez que las disposiciones acusadas
estaban contenidas en una ley dispuesta para la creacion de un ente administrativo como el
FOMAG, mas no para la regulacién de derechos salariales y prestacionales; ii) el postulado
de proteccién de los derechos adquiridos o de la expectativa de derecho (Art. 58 C. Pol.),
ya que la unificacidén del régimen prestacional de los docentes habia despojado a una parte
de ellos de una importante conquista laboral; iii) el derecho al pago oportuno y al reajuste
periddico de las pensiones y el principio de favorabilidad laboral (Art. 53 C. Pol.), pues el
legislador habia extendido a los docentes un régimen desfavorable a sus intereses; iv) el
derecho a la seguridad social (Art. 48 C. Pol.), por la equiparacion de regimenes diferentes
y desfavorables, y v) el derecho a la igualdad (Art. 13 C. Pol.), en tanto se equipararon
regimenes y especialidades diferentes de sujetos diversos.

92. En un primer momento, la Corte efectud integracidn normativa con el resto del articulo
15 de la Ley 91 de 1989 y determiné que, pese a la modificacion del régimen de los
docentes acaecida en virtud de lo consagrado en el articulo 81 de la Ley 812 de 2003 y en
el articulo transitorio 1 del Acto Legislativo 01 de 2005, la disposiciéon acusada continuaba
surtiendo efectos juridicos por expresa determinacion de las mencionadas reformas. Frente
al cargo por violacién de unidad de materia, concluyé que no habia vulneracién porque las
normas cuestionadas se encontraban dentro del nlcleo tematico y sistematico de la Ley
91 de 1989, pues el objetivo de esa legislacion fue clarificar la responsabilidad para el pago
de las prestaciones de los docentes nacionales y nacionalizados, definir un régimen laboral
Unico para los maestros y responder a la problematica resultante de la diversidad de
regimenes laborales.

93. Del mismo modo, con apoyo en las sentencias C-084 de 1999 y C-489 de 2000, estimd



que no se vulneraban las cldusulas superiores de proteccion de los derechos adquiridos,
pago oportuno y reajuste periddico de las pensiones, favorabilidad laboral, seguridad social
e igualdad, porque el legislador, de una parte, al tener los docentes Unicamente meras
expectativas de pensién, habia hecho un uso razonable de su amplio margen de
configuracién normativa en esas materias y, de la otra, salvaguardd los derechos adquiridos
de los pensionados. A partir de lo expuesto, declaré la exequibilidad, por los cargos
examinados, de las expresiones “sélo” y “del régimen vigente para los pensionados del
sector publico nacional” del literal b) del numeral 2 del articulo 15 de la Ley 91 de 1989.

94. Por Ultimo, la sentencia C-395 de 2007 analizé la demanda formulada contra el aparte
normativo “pensidn ordinaria de jubilacidn”, contenido en el literal a) numeral 22 del articulo
15 de la Ley 91 de 1989. De acuerdo con el actor, la expresién acusada infringia el
principio de estado social de derecho (Art. 1 C. Pol.), los fines esenciales del estado (Art. 2
C. Pol.), el principio de supremacia constitucional (Art. 4 C. Pol.), el principio de igualdad y
especial proteccion de las personas con discapacidad (Art. 13 C. Pol.), el derecho al debido
proceso (Art. 29 C. Pol.), la salvaguarda reforzada de las personas de la tercera edad (Art.
46 C. Pol.), el derecho a la seguridad social (Art. 48 C. Pol.) y los principios de la funcién
administrativa (Art. 209 C. Pol.), pues, aunque consagraba la compatibilidad de la pension
ordinaria de jubilaciéon con la de gracia, no hacia lo propio con la de invalidez,
discriminando, de este modo, a los docentes con diversidad funcional en tanto no podian
gozar de las dos prestaciones al tiempo.

95. Al abordar el estudio de la demanda la Corte considerd que existia cosa juzgada
constitucional absoluta frente al literal a) numeral 2 del articulo 15 de la Ley 91 de 1989, ya
que la sentencia C-954 de 2000 habia determinado que el literal acusado no solo no
infringia el principio de igualdad, sino “ninguna otra disposicién constitucional que le sea
aplicable”. En ese sentido, decidid estarse a lo resuelto en dicha decisidn, en cuanto habia
declarado la exequibilidad del mencionado literal.

- Andlisis concreto sobre la configuracion de la cosa juzgada constitucional en el
presente asunto.

96. Los demandantes plantearon tres reproches de constitucionalidad contra el aparte
normativo “hasta el 31 de diciembre de 1980”, contenida en el literal a) numeral 2 del
articulo 15 de la Ley 91 de 1989, y contra las expresiones “a partir del 1 de enero de 1981"
y “s6lo” del literal b) del numeral 2 de la misma disposicién. En concreto, las acusan de
infringir el principio de progresividad y la prohibicion de retroceso (Arts. 2 y 4 PIDESC), la
imposibilidad de otorgar un “efecto retrospectivo negativo” a la legislacion (Art. 58 C. Pol.) y
los postulados de buena fe y confianza legitima (Art. 83 C. Pol.).

97. Segln se aduvirtid, los literales a) y b) del numeral 2 del articulo 15 de la Ley 91 de
1989 han sido objeto de cinco pronunciamientos de control abstracto de constitucionalidad.
En ese orden de ideas, corresponde a la Sala verificar si existe identidad entre el contenido
normativo atacado en esta oportunidad y el examinado en las referidas sentencias. De ser
asi, debera analizar si existe, ademas, identidad entre los cargos analizados en aquella
ocasion y los que ahora se formulan.

98. Pues bien, respecto del literal a) del numeral 2 del articulo 15 de la Ley 91 de 1981, la



Sala encuentra que fue objeto de escrutinio de fondo en las sentencias C-489 de 2000,
C-954 de 2000 y C-506 de 2006. En la primera providencia se cuestiond la
constitucionalidad del mismo aparte que se acusa en esta oportunidad, esto es, la expresion
“hasta el 31 de diciembre de 1980". En la segunda, en cambio, se impugné el literal a) en
su integridad. Ese literal fue subsumido, igualmente, en la integracién normativa efectuada
en la sentencia C-506 de 2006.

99. Entre tanto, el literal b) fue materia de pronunciamiento de fondo en las sentencias
C-084 de 1999 y C-506 de 2006. La primera estudi6 la demanda impetrada contra las
expresiones “vinculados a partir del 1 de enero de 1981” e “y para aquéllos”; la segunda,
por su lado, resolvid los ataques presentados contra los apartes “sé6lo” y “del régimen
vigente para los pensionados del sector publico nacional”. Esta Ultima, ademas, realizd
integracién normativa con la totalidad del articulo 15 de la Ley 91 de 1989 y, con ello, con
el numeral 2 literal b) de la misma disposicion.

100. Bajo tal déptica, Ila Sala constata que se configura el elemento de identidad en el
contenido normativo atacado, pues las expresiones acusadas en el presente asunto ya
fueron materia de examen de constitucionalidad, en los términos recién expuestos. Asi las
cosas, pasa la Sala a indagar si también existe identidad entre los cargos formulados en la
demanda de la referencia y los reproches estudiados en los anotados pronunciamientos de
control abstracto de constitucionalidad.

101. De entrada, la Corte considera que se materializa la identidad entre las acusaciones
formuladas en esta oportunidad y las censuras realizadas en las sentencias C-084 de 1999,
C-489 de 2000 y C-506 de 2006, por los siguientes motivos.

102. En relacién con el primer cargo, los demandantes aseguran, en sintesis, que las
expresiones acusadas vulneran el principio de progresividad y no regresividad en materia
laboral, porque i) establecieron una limitacidon temporal frente al reconocimiento de la
pensién gracia de los docentes vinculados a partir del 1 de enero de 1981, por lo que se
presenta un retroceso en lo concerniente con el régimen prestacional que venia siendo
aplicado a los maestros oficiales y; ii) desconocieron el interés juridico legitimo de esta
categoria de maestros, pues los mismos habian ingresado al servicio publico antes de la
expedicion de la Ley 91 de 1989, que elimind la pensidn gracia. Este reproche, entonces,
descansa principalmente en la lesién de los articulos 58 y 83 de la Carta Politica, ya que
con ocasion del transito normativo ocurrido en virtud de la expedicion de la legislacién
demandada se habria infringido el interés juridico y la confianza legitima de un grupo de
maestros afectados por la norma[36].

103. El segundo cargo, a pesar de que fue denominado por los demandantes como el
“efecto retrospectivo negativo de las normas acusadas”, en realidad se refiere, por la
manera como fue presentado, a la violacién del principio de irretroactividad de la ley[37].
De acuerdo con la censura formulada, asi como el articulo 58 de la Constitucion prohibe la
retroactividad de la ley, la retrospectividad no puede ser empleada para cercenar, modificar
o extinguir derechos e intereses juridicos amparados por la Carta. De este modo, la alusidon
al articulo 58 superior y a la imposibilidad de afectar derechos e intereses protegidos por la
Constitucion, alude al principio de irretroactividad consagrado en dicha disposicion.



104. El tercer cargo, a su vez, se sustenta en la trasgresién expresa de los principios de
buena fe y confianza legitima (Art. 58 y 83 C. Pol.). Los actores sostienen que no obstante el
proceso de nacionalizaciéon de la educacién, los entes territoriales continuaron
administrando el nombramiento, trasladoy remocién del personal docente, por lo que estos
ultimos entendieron que las disposiciones sobre pensidn gracia que se encontraban
vigentes al momento de su ingreso al servicio publico, les resultaban aplicables. Pese a esa

circunstancia, fueron sorprendidos con la adopciéon de una norma retrospectiva que afectd
sus intereses juridicos de manera negativa.

105. Nétese en las palabras y giros que aqui se subrayan, como todas ellas aluden a la
misma idea del transito legislativo y a la lesidn que este habria causado en el interés
juridico legitimo de pensién que albergaba el grupo de docentes vinculado al servicio a
partir del 1 de enero de 1981. En efecto, los tres cargos, a pesar de su redaccion, parten de
la misma premisa segun la cual los docentes que ingresaron al servicio con posterioridad al
31 de diciembre de 1980 contaban con un derecho adquirido o, al menos, con un interés
juridico o expectativa de derecho que el legislador no podia desconocer so pena de violar
los articulos 58 y 83 de la Constitucidn Politica.

106. La Sala advierte, en ese sentido, que ese debate ha sido propuesto a la Corte en tres
oportunidades anteriores. De esta manera, dentro de los cargos formulados en la primera
de esas ocasiones se encuentran los relativos a la supuesta vulneracion de los derechos o
expectativas de derecho de los docentes que ingresaron al servicio a partir del 1 de enero
de 1981; la lesion del principio de irretroactividad de la ley y; la violacion del principio de
confianza legitima. Esos cuestionamientos, al igual que en esta oportunidad, apuntan a la
infraccion de las cladusulas consagradas en los articulos 58 y 83 de la Carta Politica.

107. Pues bien, la sentencia C-084 de 1999, que resolvid esa primera demanda, determiné
que la circunstancia de que el Congreso de la Republica en ejercicio de su amplio margen
de configuracion normativa (Art. 150 C. Pol.), “haya preceptuado que la “pension de gracia”
creada por la Ley 114 de 1913 para los maestros oficiales de primaria y extendida luego a
otros docentes, sélo se conserve como derecho para quienes estaban vinculados al servicio
antes del 12 de enero de 1981 y que no se conceda a los vinculados con posterioridad a esa
fecha, no implica desconocimiento de ningln “derecho adquirido”, es decir, no afecta
situaciones juridicas ya consolidadas, sino que se limita, simplemente, a disponer que
quienes ingresaron a partir de esa fecha, no tendran posibilidad de adquirir ese derecho,
que constituia una “mera expectativa” la que, precisamente por serlo, podia,
legitimamente, ser suprimida por el legislador, pues a nadie se afecta en un derecho ya
radicado en cabeza suya de manera particular y concreta...”.

108. De este modo, en esa decisién la Corte desestimé los cargos por infraccion de los

postulados de irretroactividad de la ley, confianza legitima y respeto por los  derechos
adquiridos, formulados contra el transito normativo introducido por el articulo 15 numeral 2
de la Ley 91 de 1989, pues constaté que los maestros que ingresaron al servicio oficial a
partir del 1 de enero de 1981 no contaban con una situacién juridica consolidada y, por el
contrario, tenian tan solo una “mera expectativa” de derecho que podia ser intervenida por
el legislador en atencién a su amplio margen de configuracidon en la materia. Es  decir,
concluyé que las disposiciones acusadas no resultaban violatorias de los articulos 58 y 83



de la Carta Politica.

109. Ese parametro de control, reiterado en las sentencias C-489 de 2000 y C-506 de 2006,

fue el que permitid a la Corte, en las mencionadas sentencias, declarar la exequibilidad de
las expresiones demandadas del numeral 2 literales a) y b) del articulo 15 de la Ley 91 de
1989, al comprobar que los docentes vinculados con posterioridad al 31 de diciembre de
1980 no tenian un derecho adquirido sino una mera expectativa de derecho que el legislador
podia modificar al amparo de su extensa competencia normativa. Estas providencias, en
otras palabras, siguiendo el derrotero trazado por la sentencia C-084 de 1999,
determinaron que los apartes normativos atacados no infringian lo dispuesto en los articulos
58 y 83 superiores.

110. Por manera que el examen constitucional concerniente a la lesidn de los articulos 58 y
83 de la Carta, presuntamente infringidos por el numeral 2 del articulo 15 de la Ley 91 de
1989, ha sido estudiado en tres oportunidades por esta Corporacién en relacién con las
expresiones “vinculados hasta el 31 de diciembre de 1980”, “vinculados a partir del 12 de
enero de 1981" y “solo” de los literales a) y b) de dicho numeral. En cada una de ellas la
Corte establecié que los docentes vinculados al servicio con posterioridad al 31 de
diciembre de 1980 tan solo contaban con una mera expectativa de derecho y que, por ello,
el transito legislativo en materia de pension gracia de los docentes oficiales no incurrié en
menoscabo de los principios de buena fe, confianza legitima e irretroactividad de la ley de
este grupo de maestros.

112. Aunado a lo expuesto, los accionantes no acreditaron ante la Corte la ocurrencia de
situaciones o circunstancias extraordinarias que permitieran enervar los efectos de cosa
juzgada constitucional que pesan sobre la normatividad acusada en esta oportunidad, pues
no aportaron argumentos que den cuenta de ello[38].

113. Por estos motivos, se estard a lo resuelto en las sentencias C-084 de 1999 en relacién
con la expresion “a partir del 1 de enero de 1981” contenida en el articulo 15 numeral 2
literal b) de la Ley 91 de 1989; C-489 de 2000 en relacién con la expresidén “hasta el 31 de
diciembre de 1980” contenida en el articulo 15 numeral 2 literal a) de la Ley 91 de 1989 y;
C-506 de 2006 en relacion con la expresion “sélo” contenida en el articulo 15 numeral 2
literal b) de la Ley 91 de 1989.

Sintesis de la decisién

114. La presente demanda estuvo dirigida contra las expresiones “hasta el 31 de
diciembre de 1980", y “a partir del 1 de enero de 1981" y “sélo”, contenidas en los literales
a) y b), respectivamente, del numeral 2 del articulo 15 de la Ley 91 de 1989. Segun los
accionantes los apartes normativos acusados infringian el Preambulo y los articulos 1, 2, 4,
25, 48, 53, 58, 83, 93, 94, 121 y 128 de la Constitucion, el articulo 22 de la Declaracién
Universal de Derechos Humanos y los articulos 2 'y 4 del Pacto Internacional de los Derechos
Econdmicos, Sociales y Culturales, pues violaban el principio de progresividad y la
prohibicidon de retroceso de los derechos sociales, la prohibicidn de retroactividad de la ley y
el principio de buena fe y confianza legitima.

115. No obstante lo anterior, la Sala Plena encontré que, pese a su redaccién, los tres



cargos partian de una premisa idéntica segun la cual los maestros que se vincularon al
servicio oficial con posterioridad al 31 de diciembre de 1980 contaban con un derecho
adquirido o, al menos, con un interés juridico o expectativa de derecho, que el legislador no
podia ignorar so pena de violar los articulos 58 y 83 de la Constitucién Politica. Igualmente,
advirtié que ese debate ya habia sido abordado en las sentencias C-084 de 1999, C-489 de
2000y C-506 de 2006 en relacién con las mismas expresiones que se demandaron en esta

oportunidad, por lo que declard la existencia de cosa juzgada constitucional y decidid, en
consecuencia, estarse a lo resuelto en las mencionadas providencias.

VII. DECISION

En mérito de lo expuesto, la Sala Plena de la Corte Constitucional, administrando justicia en
nombre del pueblo y por mandato de la Constitucion,

RESUELVE

ESTARSE A LO RESUELTO en las sentencias C-084 de 1999, en relacién con la expresion
“a partir del 1 de enero de 1981" contenida en el articulo 15 numeral 2 literal b) de la Ley
91 de 1989; C-489 de 2000, en relacién con la expresién “hasta el 31 de diciembre de
1980" contenida en el articulo 15 numeral 2 literal a) de la Ley 91 de 1989 y; C-506 de
2006, en relacién con la expresién “sélo” contenida en el articulo 15 numeral 2 literal b) de
la Ley 91 de 1989.

Notifiquese, comuniquese y archivese el expediente.
ALEJANDRO LINARES CANTILLO

Presidente
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Magistrado

DIANA FAJARDO RIVERA
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Magistrado
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Magistrado
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Magistrada
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[1] Los actores se refieren a ella, sin embargo, como la Carta Internacional de Derechos
Humanos.

[2] El articulo 15 de la Ley 91 de 1989 ha sido sometido a examen de constitucionalidad en
las sentencias C-395 de 2007, C-506 de 2006, C-954 y C-489 de 2000, y C-084 de 1999.

[3] Los actores, empero, no se refieren a las sentencias C-395 de 2007 y C-506 de 2006, en
las que la Corte Constitucional también estudié demandas formuladas contra el articulo 15
de la Ley 91 de 1989.

[4] En ese contexto los accionantes presentan una breve sintesis de la evolucién histérica
de la pensidn gracia, hasta antes de la expedicion de la Ley 91 de 1989. Indican que esta
prestacién fue establecida en el articulo 12 de la Ley 114 de 1913 en favor de los maestros
de escuelas primarias oficiales que hubieran servido en el magisterio por un término no
menor a 20 anos. La Ley 116 de 1928, seqguidamente, extendid el beneficio pensional a los
empleados docentes y profesores de las escuelas normales y a los inspectores de
instruccion publica. El articulo 3 de la Ley 37 de 1933, a su vez, dispuso que los maestros

de escuela que hubieran completado el tiempo de servicio sefalado por la ley en

establecimientos de ensefianza secundaria, también tendrian acceso a la pension gracia.
Luego, la Ley 43 de 1975 nacionalizd la educacidén primaria y secundaria que venian



prestando los departamentos, el distrito especial y los demas entes territoriales. A raiz de
esto el nivel central asumié la financiacion de la educacién.

[5] Através de la Jefe de la Oficina Asesora Juridica, Martha Lucia Trujillo Calderdn.
[6] A través de Juan Carlos Puerto Acosta, Delegado del Ministro de Hacienda.

[7] Al respecto, cita las siguientes providencias: C-486 de 2016, C-372 de 2011, C-507 de
2008, C-789 de 2002, entre otras, y el Auto 167 de 2013.

[8] A través de Jonnathan Fabian Aguirre Tobdn, Anderson Castafio Echeverry, Omar
Alexander Castellanos y Andrés Felipe Chica Alzate, estudiantes adscritos al Consultorio
Juridico “Daniel Restrepo Escobar” del programa de derecho, y Juan Felipe Orozco Ospina,
docente de la Clinica Socio-Juridica de Interés Publico de la Universidad de Caldas.

[9] A través de Diego Alejandro Mufioz Correa y Wilson Alberto Nieto Rios, en su condicidon
de docentes de esa institucidn.

[10] A través de Jorge Kenneth Burbano Villamarin, Director del Observatorio de
Intervencion Ciudadana Constitucional de la Facultad de Derecho de esa Universidad, y
Diana Jiménez Aguirre e Ingrid Vanessa Gonzalez Guerra, como miembros del mencionado
observatorio.

[11] A través de Federico Duque del Rio, Decano de la Facultad de Derecho y Ciencias
Politicas y Sociales de esa universidad. (Fol. 844, Cuaderno 5).

[13] A través de Carlos Enrique Rivas Segura y Rafael David Cuello Ramirez, miembros del
Comité Ejecutivo de Fecode.

[14] Fernando Carrillo Florez.

[15] En particular, el Ministerio de Educacién de Nacional, la Universidad de Caldasy Ia
Universidad La Gran Colombia.

[16] El Ministerio de Educacién Nacional, el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico y la
Universidad de Caldas.

[17] Cfr. C-044 de 2018, C-248 de 2017, C-668 de 2014, C-898 de 2009, C-825 de 2006,
C-335 de 2005, C-758 de 2004, C-128 de 2003, C-763 de 2002, C-1066 de 2001, C-1144 de
2000, C-521 de 1999, C-480 de 1998, C-471 de 1997, C-505 de 1995y C-177 de 1994.

[18] Cfr. C-044 de 2018, C-248 de 2017 y C-1067 de 2008, entre otras.

[19] Cfr. C-019 de 2015, C-668 de 2014, C-898 de 2009, C-826 de 2006, C-653 de 2003,
C-329 de 2001 y C-634 de 1996.

[20] Ibidem.

[21] Cfr. C-668 de 2014, C-1067 de 2008, C-328 de 2001, C-1144 de 2000, C-745 de 1999 y
C-558 de 1996.



[22] Cfr. C-898 de 2009.
[23] En un sentido semejante se puede consultar la sentencia C-506 de 2006.

[24] En un sentido semejante se pronuncid la Corte en sentencia C-506 de 2006: “Antes de
entrar a resolver los problemas juridicos sefialados debe precisar la Corte que si bien se
han presentado algunas modificaciones al régimen prestacional de los docentes oficiales, en
efecto, se han expedido i) la Ley 812 de 2003, referida al Plan Nacional de Desarrollo
2003-2006, que en el articulo 81, alude al régimen prestacional de los docentes oficiales y
ii) el Acto Legislativo 01 de 2005, que adiciond algunos incisos y paragrafos del articulo 48
de la Constitucién, estableciendo el régimen pensional de los docentes que les sera
aplicable; las normas acusadas contindan produciendo efectos juridicos segun lo dispuesto
en la nueva regulaciéon cuando sefiala que el régimen prestacional de los docentes
mencionados es el establecido para el Magisterio en las disposiciones vigentes con
anterioridad. || Ya esta Corporacién ha establecido, que cuando las normas legales han
perdido vigencia carece de todo fundamento juridico proceder a ejercer el control de
constitucionalidad, salvo cuando dichas disposiciones continten produciendo efectos
juridicos o proyectandose ultraactivamente, como en este caso”.

[25] Cfr. C-028 de 2018.

[26] Cfr. C-007 de 2016.

[27] Cfr. C-063 de 2018, C-007 de 2016y C-228 de 2015, entre otras.

[28] Cfr. C-063 de 2018 y C-228 de 2015, entre otras.

[29] Cfr. C-279 de 2014, C-332 de 2013, C-783 de 2005 y C-478 de 1998, entre otras.
[30] Cfr. C-007 de 2016, C-149 de 2009 y C-584 de 2002.

[31] Cfr. C-148 de 2015, C-912 de 2013, C-600 de 2010, C-469 de 2008, C-310 de 2002 y
C-478 de 1998.

[32] En relacion con la configuraciéon de la cosa juzgada material, la  sentencia C-028 de
2018 sefialé que la jurisprudencia ha distinguido la ocurrencia de dos eventos: “(i) La cosa
juzgada material en sentido estricto, que se presenta cuando existe un pronunciamiento
previo declarando la inexequibilidad, por razones de fondo, de un contenido normativo que
es reproducido en la disposicidon que es nuevamente acusada. La identidad del contenido
acusado deberd ser deducida tanto de la redaccién del precepto como del contexto
normativo en el que se expidid. La estructuracion de la cosa juzgada en este evento esta
condicionada, ademas, a que subsistan las disposiciones constitucionales que sirvieron de
fundamento a las razones de fondo en que se sustenté la declaratoria previa de
inexequibilidad. (ii) La cosa juzgada material en sentido lato o amplio, ocurre cuando existe
un pronunciamiento previo declarando la exequibilidad -simple o de forma condicionada-,
de una norma demandada cuyo contenido normativo es idéntico al que se encuentra en la
disposicion que se analiza nuevamente. Cuando ello sucede, ha indicado la jurisprudencia,
en principio, que la Corte Constitucional ha de estarse a lo resuelto en la sentencia anterior,
a menos que tengan ocurrencia circunstancias excepcionales (...) que enerven los efectos



de la cosa juzgada”.

[33] El contenido parcial de la norma acusada en esa oportunidad es el que sigue. Articulo 4
de la Ley 114 de 1913: “Para gozar de la gracia de la pensidn sera preciso que el
interesado compruebe: (...) 32 Que no ha recibido ni recibe actualmente otra pensidon o
recompensa de caracter nacional. Por consiguiente, lo dispuesto en este inciso no obsta
para que un Maestro pueda recibir a un mismo tiempo sendas pensiones como tal,
concedidas por la Nacién y por un Departamento”.

[34] Cabe precisar que para resolver el cargo la Corte acudié a los argumentos contenidos
en la sentencia C-479 de 1998. En esa decision habia estudiado la constitucionalidad del
numeral 32 del articulo 42 de la Ley 114 de 1913, el cual establecia que para acceder a la
pensién gracia era necesario acreditar que no se percibia otra pensiéon o recompensa de
caracter nacional.

[35] La demanda se dirigid, adicionalmente, contra el paragrafo del articulo 2 de la Ley 91
de 1989 vy elinciso 2 del numeral 1 del articulo 15 de la misma ley.

[36] Como argumentos de apoyo o accesorios los accionantes también sefialan que el
legislador no tuvo en cuenta la necesidad de proteger a las personas de escasos recursos y
en condiciones de vulnerabilidad que cumplieron una tarea relevante para la
materializacion de los fines esenciales del Estado, como la prestacion del servicio de
educacion basica; ignord que la pensién gracia ha sido entendida como un ingreso esencial
para la satisfaccion del minimo vital de los docentes y un instrumento que acompasa su
mala remuneracion e; irrespeté los criterios de idoneidad, necesidad y proporcionalidad,
pues al no justificar la eliminacién de la prestacion de manera objetiva, concreta y racional,
quebrantd la prohibicidn de retroceso de los derechos econdmicos, sociales y culturales.

[37] En relaciéon con la irretroactividad de la ley, la sentencia C-478 de 1998 sefiald: “La
nocién de derecho adquirido ha sido ampliamente discutida por la ciencia juridica, a fin de
distinguirla de las meras expectativas, pues mientras el primero no puede ser desconocido
por las leyes ulteriores, por el contrario las sequndas no gozan de esa proteccién. Esta
distincion se relaciona entonces con la aplicacidon de la ley en el tiempo y la prohibicién de
la retroactividad, pues en principio una norma posterior no puede desconocer situaciones
juridicas consolidadas durante la vigencia de una regulacidon anterior, pero en cambio la ley
puede modificar discrecionalmente las meras probabilidades o esperanzas que se tienen de
obtener algln dia un derecho. A su vez, esta prohibicién de la retroactividad es
consustancial a la idea misma del derecho en una sociedad democratica, pues la regulacién
social a través de normas juridicas pretende dirigir la conducta de personas libres, por lo
cual es necesario que los individuos conozcan previamente las normas para que puedan
adecuar sus comportamientos a las mismas. Una aplicacion retroactiva de una ley rompe
entonces no sélo la confianza de las personas en el derecho, con lo cual se afecta la buena
fe sino que, ademas, desconoce la libertad y autonomia de los destinatarios de las normas,
con lo cual se vulnera su dignidad”.

[38] Al respecto, la sentencia C-073 de 2014 indicé: “[Cluando esta Corporacidn se
pronuncia sobre una disposicidon con idéntico contenido normativo al de otra que por
razones de fondo fue previamente declarada exequible o exequible de forma condicionada,



la decisidn de la Corte no puede ser distinta a estarse a lo resuelto en la sentencia previa,
a menos que se presenten circunstancias excepcionales que enerven los efectos de la cosa
juzgada, como ocurre, por ejemplo, (i) cuando se presentan reformas constitucionales que
varian los parametros de comparacién; (ii) cuando asi lo demanda el caracter dinamico del
Texto Superior; (iii) o cuando se presenta la necesidad de realizar una nueva ponderacién
de valores o principios constitucionales a partir del cambio de contexto en el que se
inscribe la disposicién acusada”.



