C-146-98
Sentencia C-146/98
JURISDICCION CONSTITUCIONAL-Objeto

La jurisdiccion constitucional no puede actuar por fuera de los limites que la misma
Constitucion sefala, y que no son otros que los indicados en el articulo 241 superior, segun el
cual a la Corte se le confia la guarda de la integridad y supremacia de la Constitucién, en los
estrictos y precisos términos que este mismo articulo indica. Se trata entonces de garantizar
la prevalencia de las normas y principios de rango constitucional como aquellos de mayor
jerarquia dentro del ordenamiento juridico. Cualquier otro objeto es ajeno al juicio de
constitucionalidad, por lo cual queda por fuera de su finalidad el reconocimiento y efectividad
de los derechos individuales, para lo cual el sistema juridico contempla otros mecanismos al

alcance de los particulares.

INCONSTITUCIONALIDAD POR OMISION LEGISLATIVA-Presupuestos/INCONSTITUCIONALIDAD
POR OMISION LEGISLATIVA ABSOLUTA-Improcedencia para declararla

La inconstitucionalidad por omisién no puede ser declarada por el juez constitucional sino en
relacién con el contenido normativo de una disposicidn concreta, que por incompleta resulta
ser discriminatoria. Es decir, son inconstitucionales por omisidn aquellas normas legales que
por no comprender todo el universo de las hipdtesis de hecho idénticas a la regulada,
resultan ser contrarias al principio de igualdad. Pero la omision legislativa pura o total, no es
objeto del debate en el proceso de inexequibilidad, puesto que este consiste, esencialmente,
en un juicio de comparacion entre dos normas de distinto rango para derivar su conformidad
o discrepancia. Luego el vacio legislativo absoluto no puede ser enjuiciado en razén de la

carencia de objeto en uno de uno de los extremos de comparacion.

CORTE CONSTITUCIONAL-Carece de competencia para exigir expediciéon de normas en
determinado sentido

La Corte Constitucional carece de competencia para exigir del Congreso la expedicion de
normas legales en determinado sentido; ni para ordenar la aplicacién por extension de

normas juridicas. Si bien la aplicacién analdgica o extensiva de las leyes es un mecanismo de



integracién del derecho que puede ser aplicado por los jueces al resolver sobre derechos
concretos y que esta expresamente previsto en el articulo 8° de la Ley 153 de 1887 cuando
prescribe que “cuando no haya ley exactamente aplicable al caso controvertido, se aplicardn
las leyes que regulen casos o materias semejantes, y en su defecto, la doctrina constitucional
y las reglas generales de derecho”, en cambio por la via de control de constitucionalidad no
es posible normatizar de manera general sobre la extension de la ley a situaciones de hecho
no contempladas en los textos legales. Esta funcién no ha sido asignada por el constituyente
a este Tribunal, y menos aln para ordenar esta aplicacién extensiva con efectos retroactivos,

como pretende el demandante.

REAJUSTE DE PENSIONES-Improcedencia de aplicacidon retroactiva de clausula de

actualizacion monetaria

La cldusula de actualizacién monetaria del salario base de liquidacién de pensiones, en
realidad nunca existié con anterioridad a la expedicién de la Ley 100 de 1993. Se expidieron
si, leyes que reajustaron las pensiones ya reconocidas, como fue el caso de la Ley 4a de
1996; pero la cldusula de actualizacién monetaria del salario base de liquidacién fue una
innovacion del legislador del Sistema de Seguridad Social Integral. No puede pues esta
Corporacion determinar la aplicacién retroactiva de esta nueva disposicion, para lograr asi el
reajuste de pensiones ya reconocidas. Lo que el demandante pide es una sentencia

normativa que esta Corte no puede producir.
Referencia: Expediente D-1814

Demanda de inconstitucionalidad contra los articulos 36 y 133 de la Ley 100 de 1993; el
articulo 1° de la Ley 33 de 1985; los articulos 4° y 5° de la Ley 42 de 1966, y el articulo 17,
literal b) de la Ley 62 de 1945.

Actor: German Villalba Sandoval.
Magistrado Ponente:

Dr. VLADIMIRO NARANJO MESA



Santafé de Bogota, D.C., veintidds (22) de abril de mil novecientos noventa y ocho (1998)
|. ANTECEDENTES

El ciudadano German Villalba Sandoval, en ejercicio de la accién publica de
inconstitucionalidad consagrada en los articulos 241 y 242 de la Constitucion Politica,
demandé la inexequibilidad de los articulos 36 y 133 de la Ley 100 de 1993; 1° de la Ley 33
de 1985; 4°y 5° de la Ley 42 de 1966, y 17 literal b) de la Ley 62 de 1945.

Admitida la demanda se fij6 en lista el negocio en la Secretaria General de la Corporacion
para efectos de la intervencidén ciudadana y se dio traslado al procurador general de la

Nacidén, quien rindi6 el concepto de su competencia.

Una vez cumplidos los tramites previstos en el articulo 242 de la Constitucién y en el Decreto

2067 de 1991, procede la Corte a resolver sobre la demanda de la referencia.
Il. TEXTO DE LA NORMA ACUSADA

El tenor literal de las normas es el siguiente, con la aclaracién de que se subraya lo

demandado:
LEY 6 DE 1945

“Por la cual se dictan algunas disposiciones sobre convenciones de trabajo, asociaciones

profesionales, conflictos colectivos y jurisdiccién especial del trabajo.”

“ARTICULO 17 : Los empleados y obreros nacionales de caracter permanente gozaran de las

siguientes prestaciones :

“LITERAL b) Pension vitalicia de jubilacion, cuando el empleado u obrero haya llegado o
llegue a cincuenta (50) aflos de edad, después de veinte (20) afios de servicio continuo o

discontinuo...”

“LEY 42 DE 1966



“Por la cual se provee de nuevos recursos a la Caja Nacional de Previsidn Social, se reajustan

las pensiones de jubilacién e invalidez y se dictan otras disposiciones.”

“ARTICULO 4. A partir de la vigencia de esta ley, las pensiones de jubilacion o de invalidez a
que tengan derecho los trabajadores de una o mas entidades de Derecho Publico, se
liquidaran y pagaran tomando como base el setenta y cinco por ciento (75%) del promedio

mensual obtenido en el Ultimo afo de servicios.

“ARTICULO 5. Las pensiones de jubilacién o de invalidez reconocidas por una o mas
entidades de Derecho Publico con anterioridad a la vigencia de esta ley, serdn aumentadas,
por una sola vez, hasta llegar a setenta y cinco por ciento (75%) de la asignacién actual del
cargo o cargos que sirvieron de base para la liquidacion, o su equivalente. Este porcentaje

se liquidard y pagara seis meses después de la vigencia de esta ley.

“Paragrafo. Para los efectos de liquidar este aumento, cuando el cargo que sirvié de base a
la liguidacién de la jubilacién o a la pension de invalidez, haya desaparecido, haya sido
suprimido, o no conserve su primitiva denominacién, ese cargo o su equivalente sera

determinado por el Departamento Nacional del Servicio Civil".
LEY 33 DE 1985

“Por la cual se dictan algunas medidas en relacion con las Cajas de Previsién y con las

prestaciones sociales para el Sector Publico.”

“ARTICULO 1°. ElI empleado oficial que sirva o haya servido veinte (20) afios continuos o
discontinuos y llegue a la edad de cincuenta y cinco (55) afios tendra derecho a que por la
respectiva Caja de Previsién se le pague pensién mensual vitalicia de jubilacién equivalente
al setenta y cinco por ciento (75%) del salario promedio que sirvié de base para los aportes

durante el Gltimo afio de servicio”.
LEY 100 DE 1993
“Por la cual se crea el sistema de seguridad social integral y se dictan otras disposiciones.”

“ARTICULO 36 Régimen de Transicion. La edad para acceder a la pensién de vejez,

continuard en cincuenta y cinco (55) afios para las mujeres y sesenta (60) para los hombres,



hasta el afio 2.014, fecha en la cual la edad se incrementara en dos afnos, es decir serd de 57

afnos para las mujeres y 62 para los hombres.

“La edad para acceder a la pensién de vejez, el tiempo de servicio o el nUmero de semanas
cotizadas, y el monto de la pensidon de vejez de las personas que al momento de entrar en
vigencia el Sistema tengan treinta y cinco (35) o mas afios de edad si son mujeres o cuarenta
(40) o mas aflos de edad si son hombres o (15) o mas afio de servicios cotizados, serd la
establecida en el régimen anterior al cual se encuentran afiliados. Las demas condiciones y
requisitos aplicables a estas personas para acceder a la pension de vejez, se regiran por las

disposiciones contenidas en la presente ley.

“El ingreso base para liquidar la pensién de vejez de las personas referidas en el inciso
anterior que les faltare menos de diez (10) afios, para adquirir el derecho, serd el promedio
de lo devengado en el tiempo que les hiciere falta para ello, o al cotizado durante todo el
tiempo si este fuere superior, actualizado anualmente con base en la variacién del indice de
precios al consumidor, segun certificaciéon que expida el DANE. Sin embargo, cuando el
tiempo que les hiciere falta fuese igual o inferior a dos (2) afios a la entrada en vigencia de la
presente ley, el ingreso base para liquidar la pensién sera el promedio de lo devengado en
los dos (2) ultimos afios, para los trabajadores del sector privado y de un (1) afio para los

servidores publicos.

“Lo dispuesto en el presente articulo para las personas que al momento de entrar en vigencia
el régimen tenga treinta y cinco (35) o mas afos de edad si son mujeres o cuarenta (40) o
mas afos de edad si son hombres, no sera aplicable cuando estas personas voluntariamente
se acojan al régimen de ahorro individual con solidaridad, caso en el cual se sujetaran a

todas las condiciones previstas para dicho régimen.

“Tampoco serd aplicable para quienes habiendo escogido el régimen de ahorro individual

con solidaridad decidan cambiarse al de prima media con prestacién definida.

“Quienes a la fecha de vigencia de la presente ley hubiesen cumplido los requisitos para
acceder a la pension de jubilacion o de vejez conforme a normas favorables anteriores, aun
cuando no se hubiese efectuados el reconocimiento tendran derecho, en desarrollo de los
derechos adquiridos a que se les reconozca y liquide la pensién en las condiciones de

favorabilidad vigentes al momento en que cumplieron tales requisitos.



“Paragrafo - para efectos del reconocimiento de la pensién de vejez de que trata el inciso
primero (1°) del presente articulo se tendrd en cuenta la suma de las semanas cotizadas con
anterioridad a la vigencia de la presente ley, al Instituto de Seguros Sociales, a las Cajas,
fondos o entidades de seguridad social del sector publico o privado, o el tiempo de servicio
como servidores publicos cualquiera sea el nUmero de semanas cotizadas o tiempo de

servicio.”

“ARTICULO 133 "Pensién-sancién. El articulo 267 del cédigo sustantivo del Trabajo,
subrogado por el articulo 37 de la Ley 50 de 1990, quedara asi :

El trabajador no afiliado al Sistema General de Pensiones por omision del empleador, que sin
justa causa sea despedido después de haber laborado para el mismo empleador durante diez
(10) afios 0 mas y menos de quince (15) afios, continuos o discontinuos, anteriores o
posteriores a la vigencia de la presente Ley, tendra derecho a que dicho empleador lo
pensione desde la fecha de su despido, si para entonces tiene cumplidos sesenta (60) afos
de edad si es hombre, o cincuenta y cinco (55) afnos de edad si es mujer, o desde la fecha en

gue cumpla esa edad con posterioridad al despido.

Si el despido se produce sin justa causa después de quince (15) afios de dichos servicios, la
pension se pagara cuando el trabajador despedido cumpla cincuenta y cinco (55) afios de
edad si es hombre, o cincuenta anos de edad si es mujer, o desde la fecha del despido, si ya

los hubiere cumplido.

La cuantia de la pensidon sera directamente proporcional al tiempo de servicios respecto de la
que le habria correspondido al trabajador en caso de reunir todos los requisitos para acceder
a la pension de vejez en el régimen de prima media con prestacion definida y se liquidara
con base en el promedio devengado en los Ultimos diez (10) afios de servicios, actualizado

con base en la variacién del Indice de Precios al Consumidor certificada por el DANE.

PARAGRAFO 1 : Lo dispuesto en el presente articulo se aplicard exclusivamente a los
servidores publicos que tengan la calidad de trabajadores oficiales y a los trabajadores del

sector privado.



PARAGRAFO 2 : Las pensiones de que trata el presente articulo podran ser conmutadas con

el Instituto de Seguros Sociales.

PARAGRAFO 3 : A partir del 1° de enero del afio 2014 las edades a que se refiere el presente
articulo, se reajustaran a sesenta y dos (62) afios si es hombre y cincuenta y siete (57) afios
si es mujer, cuando el despido se produce después de haber laborado para el mismo
empleador durante diez (10) afilos 0 mas y menos de quince (15) afos, y sesenta (60) afios si
es hombre y cincuenta y cinco (55) si es mujer, cuando el despido se produce después de

quince (15) anos de dichos servicios.”
lll. LA DEMANDA
1. Normas constitucionales que se consideran infringidas

Estima la demandante que las disposiciones acusadas son violatorias de los articulos 13y 53

de la Constitucion Politica.
2. Fundamentos de la demanda

El demandante considera que las normas acusadas atentan contra los principios minimos
fundamentales laborales consagrados en el articulo 53 de la Carta Politica, porque omitieron
actualizar monetariamente el ingreso base de liquidacién de las pensiones de jubilacién,
vejez y pensidn sancién de los trabajadores que habiendo cumplido con el tiempo de servicio
necesario para acceder a la respectiva pensién, debieron quedar cesantes mientras cumplian
con el requisito de la edad, y que, al cumplirlo, obtuvieron el reconocimiento de su pensién
sobre un salario devaluado. Por el contrario, los trabajadores que de manera simultadnea
cumplieron con estos dos requisitos, el de la edad y tiempo de servicio, tienen garantizada la

actualizacién de sus pensiones por virtud de los reajustes anuales al salario.

Esta discriminacidn, al decir del demandante, constituye una vulneracion de los derechos de
los pensionados que se encuentran en la primera de las situaciones descritas, pues desde el
momento en que tuvieron que quedar cesantes por razén de cumplir con el tiempo de
servicio, hasta el momento en que cumplieron con la edad requerida para la pensién, su
ingreso base de liquidacion quedd “congelado” y el monto de su pensién, mermado

progresivamente en proporcién con el aumento del indice de precios al consumidor. A estos



trabajadores, dice, se les ha reconocido una pension inferior a la generada y, teniendo en
cuenta que se trata de personas de la tercera edad, el Estado debe garantizarles una

proteccién especial.

La violacidon de derechos mencionada, se refiere a aquellos trabajadores del Estado que se
jubilaron con posterioridad a la Ley 4a de 1966 y antes de la vigencia de la Ley 100 de 1993,
pues aquella actualizd retroactivamente el salario base de liquidacién de los trabajadores
jubilados con anterioridad a su vigencia, al prescribir que las pensiones de jubilacién o de
invalidez reconocidas por una o mas entidades de Derecho Publico con anterioridad a la
vigencia de esta ley, seran aumentadas, por una sola vez, hasta llegar a setenta y cinco por
ciento (75%) de la asignacién actual del cargo o cargos que sirvieron de base para la
liguidacidn, o su equivalente... De igual manera, la Ley 100 en sus articulos 36 y 133 prevé
para quienes se jubilen conforme a sus disposiciones, la actualizacidn del salario base de
liguidacién de la pensidn. Pero para las personas que se jubilaron en el lapso comprendido
entre las dos leyes referidas, que cumplieron con el requisito de tiempo antes que con el de
edad y que tuvieron que esperar a cumplir la edad requerida, no se previé la norma de

reajuste del salario base de liquidacion de la pensién.

Con base en las inconformidades constitucionales referidas, el actor solicita la “declaracién
extensiva de la norma de actualizacién (o reajuste) de las pensiones de jubilaciéon o vejez y
pensidn sancidn” establecida en la Ley 100, para que sea “contemplada en algunas de las
pensiones de jubilacién o vejez y pensidn sancién, que no se les consideré con retroactividad
a su vigencia este derecho en la citada ley.” El demandante considera que existe un vacio
juridico en este aspecto y pretende por la via de la accién publica de inconstitucionalidad,
obtener el reajuste del salario base de liquidacidon de su propia pensién, reconocida hace
varios anos. En efecto, al respecto manifiesta que el objetivo de la demanda es “obtener la
actualizaciéon o nivelacién de mi pensién de jubilacién reconocida en 1992, para la cual la ley
100/93 no contempla esta norma.” Para este fin, adjunta cerca de 70 folios que contienen
una completa documentacién con reclamaciones, liquidaciones, solicitudes, normas, etc. que

hacen parte de la ilustraciéon de su caso concreto.
IV. INTERVENCIONES

Intervencidn del Ministerio de Trabajo y Seguridad Social



Para el interviniente los cargos formulados por el demandante no son propiamente reproches
de inconstitucionalidad, sino pretensiones para que se haga extensiva la norma de
actualizacién de las pensiones de jubilacién o vejez y pensidén sancion, a aquellas personas

que no quedaron cobijadas por dicho beneficio.

Sefala, ademas, que por virtud de lo dispuesto en el articulo 16 del Cédigo Sustantivo del
Trabajo, las normas laborales no tienen efecto retroactivo y, por tanto, a las pensiones
reconocidas antes de la vigencia de la Ley 100 de 1993 no pueden aplicarse las previsiones
sobre actualizacién monetaria consignadas en ésta. Los regimenes pensionales son distintos,

por lo que un trato diferente no implica por si mismo una discriminacién.

Por Ultimo, advierte la existencia de una cosa juzgada constitucional sobre el articulo 36 de la
Ley 100 de 1993, por virtud de las Sentencias C-410/94 y C-126/95 de esta Corporacion.

V. CONCEPTO DEL PROCURADOR GENERAL DE LA NACION

El sefior procurador General de la Nacién, doctor Jaime Bernal Cuellar, solicité a esta
Corporacién, dentro de la oportunidad legal prevista, declarar constitucionales los articulos
demandados, con excepcidn del inciso tercero del articulo 36 de la Ley 100 de 1993, el cual

considera inexequible.

Segun la vista fiscal, el legislador es el encargado de crear los mecanismos juridicos
necesarios para mantener actualizado el poder adquisitivo de las pensiones de los
colombianos, conforme al desarrollo inflacionario. Por ello, expidid las leyes 4° de 1966, 4° de
1976, 71 de 1988 y 62 de 1992, estatutos que ordenaron sendos incrementos y reajustes
pensionales de periodicidad anual, destinados a conservar la capacidad econémica de los
pensionados. Adicionalmente, la Ley 100 de 1993 introdujo nuevos dispositivos, algunos de
los cuales fueron revisados ya por la Corte Constitucional, que tienen esa misma finalidad:
generalizar la cobertura de los ajustes pensionales para contrarrestar el fendmeno

inflacionario y beneficiar a los titulares de dicha prestacién social.

De lo anterior se desprende que el asunto de los reajustes pensionales es materia que debe
ser definida por el legislador y cuyo resorte escapa a las atribuciones de la Corte
Constitucional. “Aln cuando el demandante no demuestra la omisién del legislador en

materia de actualizacién de algunas pensiones, - agrega la Procuraduria - es claro que



quienes no se encuentren en el supuesto planteado por el actor, tienen derecho, a partir del
reconocimiento de su jubilacidon, al reajuste anual y a las mesadas de junio y diciembre,

creadas para nivelar los ingresos de los pensionados.”

En relacidon con el inciso tercero del articulo 36 de la Ley 100 de 1993, el concepto fiscal
asegura que, como lo manifestd en el proceso de constitucionalidad D-1768 que culminé con
la Sentencia 058 de 1998, el contenido de la norma transgrede los articulos 13 y 150-9 de la
Constitucién Politica, por lo cual debe ser declarado inexequible. En dicho concepto, el sefior
procurador expresé que la segunda regla contenida en el inciso tercero, que fue disefiada
para definir el salario base de liquidacién de pensidn de las personas a las que les hacia falta
mas de diez (10) afos para adquirir el derecho, el cual resultaba de promediar todo el
periodo de cotizacidn ajustandolo con el IPC, era discriminatoria, ya que después del calculo,
la pension resultaba ser ostensiblemente inferior a la de los que necesitan menos de diez

(10) anos para adquirirla.

En esa oportunidad, el procurador considerd que los trabajadores incluidos en ese grupo
estaban en franca desventaja frente a los que cobijaba la regla general prevista en el articulo
21 de la Ley 100 segun la cual, el ingreso base de liquidacién resulta de tomar el promedio

de los salarios devengados en los Ultimos 10 afios.
VI. CONSIDERACIONES DE LA CORTE
La competencia

1. Por dirigirse la demanda contra disposiciones que forman parte de varias leyes de la
Republica, es competente la Corte Constitucional para decidir sobre su constitucionalidad,

segun lo prescribe el articulo 241 de la Carta Fundamental.
Cosa juzgada relativa y cosa juzgada parcial.

2. Sobre los articulos 36 y 133 de la Ley 100 de 1993 ahora demandados, la Corte
Constitucional se ha pronunciado en las sentencias C-410 de 1994 (M. P. Dr. Carlos Gaviria
Diaz) y C-126/95 (M. P. Dr. Hernando Herrera Vergara) ; sobre el articulo 36, en los fallos
resefiados con los nimeros C-168 de 1995 (M.P. Dr. Carlos Gaviria Diaz), C-596 de 1997,
(M.P. Dr. Vladimiro Naranjo Mesa) y C-058 de 1998 (M.P. Eduardo Cifuentes Munoz). Sin



embargo, los cargos analizados en estas oportunidades son distintos a los que actualmente
esgrime el demandante, por lo que, como se aclaré en el Auto admisorio de la demanda, no

hay lugar a que se declare que existe cosa juzgada constitucional frente a dichas normas.

No obstante, la Sentencia C-168 de 1995, declaré exequibles los incisos segundo y tercero
del articulo 36 de la Ley 100 de 1993, salvo el aparte final de este Ultimo que dice : “ Sin
embargo, cuando el tiempo que les hiciere falta fuere igual o inferior a dos (2) afnos a la
entrada en vigencia de la presente ley, el ingreso base para liquidar la pensién sera el
promedio de lo devengado en los dos (2) ultimos afos, para los trabajadores del sector
privado y de un (1) afo para los servidores publicos” , aparte que fue declarado inexequible.
Es a este inciso al que se refiere el sefior procurador en el concepto que rindié en presente

causa y respecto del cual solicita su declaratoria de inconstitucionalidad.

Por lo anterior sobre esta frase de la referida norma ha operado el fenémeno de la cosa
juzgada constitucional, razén por la cual en la parte resolutiva del presente fallo se ordenara

estarse a lo resuelto en la mencionada decision.

Cuestiones previas : la presente demanda en cuanto se utiliza para lograr el reconocimiento

de un derecho particular. Cumplimiento formal de los requisitos de admisibilidad.

3. El demandante en la presente causa de inconstitucionalidad expresa que el objeto que se
propone al instaurar la accién es obtener la actualizaciéon o nivelacién de su pensién de
jubilacidn, reconocida en el afio de 1992. Al respecto resulta menester recordar que la
jurisdiccion constitucional no puede actuar por fuera de los limites que la misma Constitucién
sefiala, y que no son otros que los indicados en el articulo 241 superior, segun el cual a la
Corte se le confia la guarda de la integridad y supremacia de la Constitucidn, en los estrictos
y precisos términos que este mismo articulo indica. Se trata entonces de garantizar la
prevalencia de las normas y principios de rango constitucional como aquellos de mayor
jerarquia dentro del ordenamiento juridico. Cualquier otro objeto es ajeno al juicio de
constitucionalidad, por lo cual queda por fuera de su finalidad el reconocimiento y efectividad
de los derechos individuales, para lo cual el sistema juridico contempla otros mecanismos al
alcance de los particulares. Ya en este sentido, esta misma Corporacién habia tenido ocasién

de verter los siguientes conceptos que ahora resulta oportuno reiterar :

“...(L)a accién constitucional es de naturaleza publica y tiene rasgos especificos, ya que su



finalidad es retirar o mantener en el ordenamiento una norma, segin ésta sea 0 nho
exequible, por medio de una decisiéon que tiene efectos erga omnes. Por ello el control
abstracto no es un ambito propio para discutir peticiones de caracter individual, para las
cuales el ordenamiento prevé otras vias procesales. Esto obviamente no significa que el
demandante deba carecer de todo interés particular en los resultados de la demanda, pues
puede ser legitimo que intente obtener un provecho propio de la decisiéon constitucional.
Simplemente la Constitucién exige que, en la medida en que el actor actia como un
ciudadano en ejercicio de una accidn publica, tiene el deber de estructurar un cargo general

y propiamente constitucional contra la norma legal que impugna.”1

3. No obstante, al margen de esta finalidad perseguida por el actor, que la Corte no puede
entrar a considerar ni a resolver, la demanda desde un punto de vista puramente formal
retne los requisitos de admisibilidad. En efecto, transcribe él y acusa ciertas normas legales
de ser violatorias de precisos articulos de la Constitucidon, indicando formalmente los motivos
por los cuales a su entender se produce el mencionado desconocimiento de las normas
superiores y la razén por la cual la Corte es competente para conocer de la demanda ,
cumpliendo con ello, desde el punto de vista simplemente formal, con los requisitos de
admisibilidad que sefiala el articulo 2° del decreto 2067 de 1991. Por esta razon el

magistrado sustanciador profirié el respectivo Auto admisorio.

Analisis del cargo formulado en contra de las normas demandadas

5. De manera general, como se indicé en el acdpite de Antecedentes, el demandante ataca
ciertas normas legales que o bien consagran el beneficio laboral pensional en algunas de sus
modalidades, o se refieren a la determinacién del salario base para su liquidacién y pago, o
consagran la actualizacién de ciertas pensiones ya reconocidas con anterioridad a su

vigencia.

La tacha de inconstitucionalidad no se formula por el contenido normativo de los articulos
que se acusan, sino por cuanto ninguno de ellos, ni ninguna otra disposiciéon del
ordenamiento juridico, previé la actualizacién monetaria del salario base de liquidacién para
las pensiones que se reconocieron y liquidaron en el lapso comprendido entre la vigencia de

la Ley 4a de 1966 y la Ley 100 de 1993. Esta situacion perjudica, de manera particular, a



quienes completaron el requisito de los anos laborados y se retiraron del servicio con
anterioridad al cumplimiento del requisito de edad. Es decir, a aquellos trabajadores que se
desvincularon habiendo cumplido veinte afos de servicio, pero sin haber llegado a la edad
requerida para jubilarse, pues vieron liquidada su pensién con base en un salario
desvalorizado por efectos del transcurso del tiempo corrido mientras alcanzaban la edad

requerida.

En efecto la Ley 6 de 1945 consagré inicialmente el beneficio de la pensién de jubilacion
para los empleados u obreros que hubieran llegado o llegaran a cincuenta (50) afios de edad,
después de veinte (20) afios de servicio continuo o discontinuo. Posteriormente, la ley 4a de
1966 fue precisa al sefialar que el salario base de liquidacién de la mencionada prestacion
seria el “setenta y cinco por ciento (75%) del promedio mensual obtenido en el Gltimo afo
de servicios.” Asi mismo, esta ley actualizd las pensiones reconocidas con anterioridad a su
vigencia indicando que serian aumentadas “por una sola vez, hasta llegar a setenta y cinco
por ciento (75%) de la asignacién actual del cargo o cargos que sirvieron de base para la
liguidacién, o su equivalente.” De su parte la Ley 33 de 1985 sefialé que el salario base de
liguidacion seria el setenta y cinco por ciento (75%) del salario promedio que sirvié de base
para los aportes durante al dUltimo afo de servicio”. Y, finalmente, la ley 100 de 1993
prescribié en sus articulos 36 para el régimen de transicién, 133 para el caso de la pension-
sancién y 21 para los demas casos, que el salario base de liquidacién pensional seria

actualizado anualmente con base en la variacion del indice de precios al consumidor.

Asi las cosas, la Corte observa que la actualizacién del salario base de liquidacién de la
pensién de jubilacién sélo es contemplada por la Ley 100 de 1993 y cobija a quienes hayan
alcanzado o lleguen a alcanzar este beneficio bajo su vigencia. Asi mismo en virtud de lo
dispuesto en el articulo 5° de la Ley 4a de 1966 las personas que obtuvieron el
reconocimiento de su pensién con anterioridad a su vigencia, vieron actualizado el salario

base de liquidacién pensional.

No obstante, como lo indica el demandante, es cierto que en el periodo comprendido entre la
vigencia de la Ley 4a de 1966 y la Ley 100 de 1993, no existié ninguna norma legal que
resolviera la situacién de los trabajadores que estuvieran en el caso referido. Por esto, ellos
vieron liquidadas sus respectivas pensiones con base en el salario correspondiente al Gltimo

afo de servicios, sin actualizacion a la fecha de liquidacién, ya que no existia, para ese



entonces, ninguna norma legal que ordenara tal actualizacion.
La inconstitucionalidad por omision. Facultades de la Corte Constitucional.

6. La Corte Constitucional se ha referido en varias oportunidades a la inconstitucionalidad por
omisidn, e incluso, en algunas oportunidades, con fundamento en este vicio ha declarado la
inexequibilidad de algunas normas juridicas. Asi por ejemplo, en la Sentencia C-188 de 1996
(M.P. Dr. Fabio Morén Diaz), se vertieron los siguientes conceptos : “El fenémeno de la
inconstitucionalidad por omisién estd ligado, cuando se configura, a una “obligaciéon de
hacer”, que supuestamente el Constituyente consagré a cargo del legislador, el cual sin que
medie motivo razonable se abstiene de cumplirla, incurriendo con su actitud negativa en una
violacién a la Carta.” De igual manera, en el pronunciamiento contenido en la Sentencia
C-555 de 1994 (M.P. Dr. Eduardo Cifuentes Mufioz), se dijo, refiriéndose a la norma objeto de

"

cuestionamiento, que “... la inexequibilidad derivaria de la conducta omisiva del Legislador
que propicia la desigualdad de trato que consiste en no extender un determinado régimen
legal a una hipétesis material semejante a la que termina por ser Unica beneficiaria del

mismo.”

7. No obstante lo anterior, resulta necesario explicar que la inconstitucionalidad por omision
no puede ser declarada por el juez constitucional sino en relacién con el contenido normativo
de una disposicion concreta, que por incompleta resulta ser discriminatoria. Es decir, son
inconstitucionales por omisién aquellas normas legales que por no comprender todo el
universo de las hipétesis de hecho idénticas a la regulada, resultan ser contrarias al principio
de igualdad. Pero la omisidn legislativa pura o total, no es objeto del debate en el proceso de
inexequibilidad, puesto que este consiste, esencialmente, en un juicio de comparacién entre
dos normas de distinto rango para derivar su conformidad o discrepancia. Luego el vacio
legislativo absoluto no puede ser enjuiciado en razén de la carencia de objeto en uno de uno

de los extremos de comparacion.

Lo anterior ha sido perentoriamente sefialado por esta Corporacién en los siguientes

términos que ahora vale la pena reiterar con énfasis :

“La accion publica de inconstitucionalidad no puede entablarse contra una norma juridica por
lo que en ella no se expresa, sino que tiene lugar Unicamente respecto del contenido

normativo de la disposicién acusada.” ( Sentencia C- 073 de 1996. M. P. Dr. José Gregorio



Hernadndez Galindo.)

8. El legislador es llamado a desarrollar los preceptos constitucionales y al hacerlo debe
respetar los principios y las normas impuestos por el constituyente. No puede, por
consiguiente, legislar discriminatoriamente favoreciendo tan solo a un grupo dentro de las
muchas personas colocadas en idéntica situacion. Si lo hace, incurre en omisién
discrimitatoria que hace inconstitucional la norma asi expedida. En este sentido la
jurisprudencia constitucional ha expresado : “El ejercicio de cualquier competencia
discrecional que degenere en tratamientos discriminatorios (CP art. 13), frente a sujetos que
se encuentren colocados en una misma situacién, se torna arbitraria y pierde sustento

constitucional.”2

Con fundamento en estas consideraciones, para citar un ejemplo, se declaré inconstitucional
el paragrafo 1° del articulo 6 de la Ley 60 de 1993, referente a la posibilidad de continuar
vinculando docentes a la Administracidon por contrato de trabajo, aduciéndose la
inconstitucionalidad sobre el supuesto de que hasta tal grado no existian diferencias entre
la actividad de los docentes temporales, vinculados por contrato de trabajo, y actividad de
los docentes empleados publicos, “que la Unica particularidad que exhiben los ultimos
respecto de los primeros es la de recibir un trato de favor emanado del régimen legal, cuya
aplicacion exclusiva, en estas condiciones, queda sin explicacion distinta de la concesién de
un privilegio. Lo que a menudo constituye la otra cara de la discriminacion, cuando ella es
mirada desde la éptica de los excluidos.” Fue aqui cuando se expresé que “la
inexequibilidad derivaria de la conducta omisiva del Legislador que propicia la desigualdad
de trato.” 3

Pero por fuera de esta hipdtesis, el legislador en general tiene una amplia gama de
configuracidn legislativa que sélo a él corresponde definir. Por lo cual puede ejercerla como a
bien lo tenga, en la oportunidad que estime conveniente. La Corte Constitucional carece de
competencia para exigir del Congreso la expedicién de normas legales en determinado
sentido; ni para ordenar la aplicacion por extension de normas juridicas. Si bien la aplicacion
analdgica o extensiva de las leyes es un mecanismo de integracion del derecho que puede
ser aplicado por los jueces al resolver sobre derechos concretos y que esta expresamente
previsto en el articulo 8° de la Ley 153 de 1887 cuando prescribe que “cuando no haya ley

exactamente aplicable al caso controvertido, se aplicaran las leyes que regulen casos o



materias semejantes, y en su defecto, la doctrina constitucional y las reglas generales de
derecho”, en cambio por la via de control de constitucionalidad no es posible normatizar de
manera general sobre la extensién de la ley a situaciones de hecho no contempladas en los
textos legales. Esta funcién no ha sido asignada por el constituyente a este Tribunal, y menos
aun para ordenar esta aplicacién extensiva con efectos retroactivos, como pretende el

demandante.

9. En el caso que ocupa la atencion de la Corte, las normas acusadas o bien consagran el
beneficio laboral pensional en algunas de sus modalidades, o se refieren a la determinacion
del salario base para su liquidacién y pago, o consagran la actualizacion de ciertas pensiones
ya reconocidas con anterioridad a su vigencia. Por su contenido normativo ninguna es
discriminatoria. La clausula de actualizacion monetaria del salario base de liquidacion de
pensiones, en realidad nunca existié con anterioridad a la expedicion de la Ley 100 de 1993.
Se expidieron si, leyes que reajustaron las pensiones ya reconocidas, como fue el caso de la
Ley 4a de 1996; pero la cldusula de actualizacion monetaria del salario base de liquidacién
fue una innovacion del legislador del Sistema de Seguridad Social Integral. No puede pues
esta Corporacion determinar la aplicacidn retroactiva de esta nueva disposicion, para lograr
asi el reajuste de pensiones ya reconocidas. Lo que el demandante pide es una sentencia

normativa que esta Corte no puede producir.

10. Las anteriores consideraciones son fundamento suficiente para explicar la inhibicién de
fallo que producird la Corte. Las acusaciones y pretensiones del demandante no son
susceptibles de ser analizadas y discutidas mediante el tramite propio del control
constitucional abstracto, de comparaciéon de la Carta con los preceptos legales por su
contenido regulante. No existe propiamente un cargo de inconstitucionalidad en contra del
contenido de los preceptos acusados, por lo cual si bien desde el punto de vista formal la
demanda relne las condiciones de admisibilidad, substancialmente no se aprecia la
formulacién de un cargo que pueda ser examinado dentro de los parametros del juicio

constitucional.
VII. DECISION

En mérito de lo expuesto, la Corte Constitucional de la Republica de Colombia, en nombre del

pueblo y por mandato de la Constitucion,



RESUELVE

Primero : Salvo en lo resuelto en el numeral segundo de esta parte resolutiva, declararse
INHIBIDA para pronunciarse de fondo sobre la constitucionalidad de los articulos 36y 133 de
la Ley 100 de 1993, 1° dela Ley 33 de 1985, 4° y 5° de la Ley 42 de 1966, y 17 literal b) de
la Ley 62 de 1945, por falta de cargos substanciales en contra del contenido normativo de los

preceptos acusados.

Segundo : ESTARSE A LO RESUELTO en la Sentencia C-168 de 1995 que declaré inexequible
el inciso tercero del articulo 36 de la Ley 100 de 1993, Unicamente el aparte final del mismo,
que dice : “ Sin embargo, cuando el tiempo que les hiciere falta fuere igual o inferior a dos
(2) afios a la entrada en vigencia de la presente ley, el ingreso base para liquidar la pension
serd el promedio de lo devengado en los dos (2) ultimos afos, para los trabajadores del

sector privado y de un (1) aflo para los servidores publicos”.

Cépiese, notifiquese, comuniquese, insértese en la Gaceta de la Corte Constitucional,

cumplase y archivese el expediente.
VLADIMIRO NARANJO MESA
Presidente

CARMENZA ISAZA DE GOMEZ
Magistrada (e)

ANTONIO BARRERA CARBONELL
Magistrado

EDUARDO CIFUENTES MUNOZ
Magistrado

CARLOS GAVIRIA DIAZ

Magistrado



JOSE GREGORIO HERNANDEZ GALINDO
Magistrado

HERNANDO HERRERA VERGARA

Magistrado

ALEJANDRO MARTINEZ CABALLERO
Magistrado

FABIO MORON DIAZ

Magistrado

MARTHA VICTORIA SACHICA DE MONCALEANO
Secretaria General

Aclaracion de voto a la Sentencia C-146/98
OMISION LEGISLATIVA-Alcance de la competencia (Aclaracion de voto)

Si bien a mi juicio resulta acertada la jurisprudencia de la Corte en el sentido de no aceptar
que se demanden proposiciones no contenidas en las normas acusadas, que correspondan a
la pura creacién del demandante, no debe desecharse de manera absoluta y general que
pueda la Corte, en ejercicio de su funcién de guarda de la integridad y supremacia
constitucionales, declarar que en casos especificos el legislador, al dejar de hacer algo que el
Constituyente le habia confiado en términos perentorios y apremiantes, viola la Carta Politica

por omision.
Referencia: Expediente D-1814

Aclaro mi voto en el asunto de la referencia en lo concerniente a la inconstitucionalidad por
omisién, por cuanto, si bien a mi juicio resulta acertada la jurisprudencia de la Corte en el
sentido de no aceptar que se demanden proposiciones no contenidas en las normas

acusadas, que correspondan a la pura creaciéon del demandante, no debe desecharse de



manera absoluta y general que pueda la Corte, en ejercicio de su funciéon de guarda de la
integridad y supremacia constitucionales, declarar que en casos especificos el legislador, al
dejar de hacer algo que el Constituyente le habia confiado en términos perentorios y

apremiantes, viola la Carta Politica por omision.

Al respecto, repito lo que tuve oportunidad de manifestar, aclarando también mi voto, a
proposito de la Sentencia C-543 del 16 de octubre de 1996 (M.P.: Dr. Carlos Gaviria Diaz):

“1. Aclaro mi voto en el asunto de la referencia, por cuanto estimo que la respuesta al
interrogante acerca de si la Corte Constitucional tiene competencia para proferir fallo de
fondo, en el cual se declare que el legislador ha incurrido en omisién, no debe ser negativa
absolutamente. Ello podria tener lugar en casos que no es posible delimitar en abstracto, con

un alcance taxativo.

Asi, por ejemplo, considero que tal facultad la tiene la Corte para aquellos eventos en los
cuales surja, de la Constitucion Politica, de las leyes organicas o de los tratados
internacionales ya vinculantes para Colombia -especialmente en el campo de los derechos
humanos-, la obligaciéon perentoria, incumplida por el legislador, de disponer una regla

juridica inaplazable.

2. Por otro lado, a mi juicio, la tarea encomendada a la Corte, que consiste en la preservacién
de la efectividad y en la aplicacidon real de los postulados y preceptos constitucionales, en su
plenitud y con todo su vigor, comprende la facultad de establecer, a partir del andlisis de un
cierto texto legal, si la existencia de un ostensible vacio normativo implica que el conjunto de
la proposicién examinada resulta ser contrario a la Carta Politica, precisamente por faltar
aquéllo que el legislador tenia que disponer (Ejemplo: en materia de derecho de defensa y

debido proceso).

Desde luego, las posibilidades de control constitucional que esbozo no implican que cualquier
norma de la ley pueda ser acusada ante la Corte por lo que no dice, segun el caprichoso y
arbitrario sentir del demandante.

3. Las omisiones a las que me refiero en el punto 2 de este documento tan sélo podrian



ocasionar una declaracién de inexequibilidad bajo el supuesto de que el texto resultante del
ejercicio legislativo sea incompleto, en una palmaria oposicién a norma constitucional
imperativa -permanente o transitoria-, de tal modo que el motivo de la inconstitucionalidad

de la norma provenga justamente de la omisién.

4. Finalmente, me identifico con las alusiones que en la ponencia original se hacian a la

accion de tutela, las cuales no fueron aceptadas por la Corte.

A mi juicio, al revisar sentencias relativas a derechos fundamentales, la Corte ejerce un
control de constitucionalidad en concreto que le debe permitir establecer si, por ejemplo, una
norma legal, por vacios como los descritos, sea incompatible con la Constitucién y, por ende,

haya de inaplicarse a un caso especifico, en guarda de derechos fundamentales (art. 4 C.P.)".

En este caso, no se configuran los presupuestos para que tan extraordinaria declaracion de
inconstitucionalidad se produzca y por ello comparto la resoluciéon tomada por la Corte, sin
que ello signifique que suscriba integramente los argumentos de la parte motiva del fallo, en

la materia expuesta.

JOSE GREGORIO HERNANDEZ GALINDO
Magistrado

Fecha, ut supra.

Salvamento de voto a la Sentencia C-146/98

OMISION LEGISLATIVA RELATIVA-Examen no debe hacerse a partir del texto de una norma

especifica (Salvamento de voto)

La Corte vincula la omisidn legislativa relativa a la inexistencia de una regulacion suficiente
en la ley. Lo anterior significa que el examen sobre la existencia de una omisidn relativa debe
realizarse a la luz de la integridad de una regulacién y no, como lo supone la mayoria, a
partir del texto de una norma especifica. En este sentido, probado, como se puede leer en la
sentencia de la que nos apartamos, que existe un vacio normativo respecto de un grupo de

personas -laguna que, por lo demas, resulta de la apreciacidon de normas pertenecientes a



leyes distintas pero que regulan la materia-, no ha debido la Corte declararse inhibida. En
este caso, la apreciacién de los criterios de igualdad determinados en la doctrina de la Corte,

necesariamente habria conducido a extender la situacién de favor a las personas excluidas.
Referencia: Expediente D-1814
Actor: German Villalba Sandoval

Demanda de inconstitucionalidad contra los articulos 36 y 133 de la Ley 100 de 1993; el
articulo 1° de la Ley 33 de 1985; los articulos 4 y 5 de la Ley 42 de 1966, y el articulo 17,
literal b) de la Ley 62 de 1945

Magistrado Ponente:
Dr. VLADIMIRO NARANJO MESA

Con el acostumbrado respeto, los suscritos magistrados EDUARDO CIFUENTES MUNOZ Y
ALEJANDRO MARTINEZ CABALLERO, nos vemos obligados a salvar el voto en relacién con la
decisién de la Corporacion en el presente proceso. Dos motivos nos llevan a esta decisién.
En primer lugar, y respecto de la posicién de la mayoria sobre las omisiones absolutas, nos

remitimos a lo expuesto en nuestra aclaracién al voto a la Sentencia C-543 de 1996.

En segundo lugar, no consideramos, a la luz de la regla fijada en la sentencia C-543 de 1996
- que, ademas, es el sustento de la decision de la que nos apartamos-, que en el presente
caso se hubiera presentado una omisidn legislativa absoluta. En la aludida sentencia, la

Corte se refirié al concepto de omisién legislativa relativa en los siguientes términos:

“existe una omision legislativa relativa por que si bien el legislador ha expedido la ley en ella
solamente ha regulado algunas relaciones dejando por fuera otros supuestos analogos, con

clara violacién del principio de igualdad”

“nos estariamos refiriendo a la violacién del deber derivado del principio de igualdad o del
derecho de defensa, como elemento esencial del debido proceso, por cuanto la ley existe

pero no cubre todos los supuestos que deberia abarcar. Hay aqui una actuacién imperfecta o



incompleta del legislador” (Cursiva del texto).

Como se puede apreciar, la Corte vincula la omisidn legislativa relativa a la inexistencia de
una regulacidn suficiente en la ley. Lo anterior significa que el examen sobre la existencia de
una omision relativa debe realizarse a la luz de la integridad de una regulacién y no, como lo

supone la mayoria, a partir del texto de una norma especifica.

En este sentido, probado, como se puede leer en la sentencia de la que nos apartamos, que
existe un vacio normativo respecto de un grupo de personas -laguna que, por lo demas,
resulta de la apreciacién de normas pertenecientes a leyes distintas pero que regulan la
materia-, no ha debido la Corte declararse inhibida. En este caso, la apreciacién de los
criterios de igualdad determinados en la doctrina de la Corte, necesariamente habria

conducido a extender la situacidn de favor a las personas excluidas.
Fecha ut supra,

EDUARDO CIFUENTES MUNOZ

Magistrado

ALEJANDRO MARTINEZ CABALLERO

Magistrado

1 Sentencia C-447 de 1997. M.P. Alejandro Martinez Caballero
2 sentencia C-555 de 1994. M. P. Dr. Eduardo Cifuentes Mufioz.

3 Ibidem



