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l. ANTECEDENTES

1. Formacién de una sala especial de conjueces



En ejercicio de la accidn publica consagrada en el articulo 241 de la Constitucion Politica, la
ciudadana Martha Parada Noval ha solicitado la declaratoria de inconstitucionalidad de
algunos apartes del articulo 15 de la Ley 4a de 1992. Como la referida norma hace
referencia a una “prima especial de servicios” que el Legislador concedid, entre otros, a los
Magistrados de la Corte Constitucional, la totalidad de los actuales miembros titulares se
declararon impedidos para decidir el presente proceso por “tener Interés en la decision”
(articulo 25 del Decreto 2067 de 1991). Los impedimentos fueron aceptados y se procedid a
la designacion de una sala especial de conjueces que ha asumido el presente caso
mediante la designacién de Presidente y el sorteo de un magistrado sustanciador. Para
efectos de la presente accidon publica de inconstitucionalidad, la Corte Constitucional quedé
conformada de la siguiente manera:

Luis Fernando Alvarez Londofio (Presidente)
Rodolfo Arango Rivadeneira

Diego Lépez Medina (ponente)

Carmen Milan de Benavides

Rodrigo Noguera Calderdn

Jairo Parra Quijano

Libardo Rodriguez Rodriguez

Rodrigo Uprimny Yepes

Alejandro Venegas Franco

Durante el tramite de la accidon, la demandante presentd escrito recusando al Conjuez
Rodrigo Uprimny Yepes por la publicacién, bajo su firma, de un articulo en el periédico “El
Espectador” del 19 de enero de 2013 con el titulo “Equidad y pensiones privilegiadas”. Para
la recusante, el Conjuez Rodrigo Uprimny habria, con su articulo, “conceptuado sobre la
constitucionalidad de la disposicion acusada” (incurriendo asi en la causal establecida por el
articulo 25 del Decreto 2067 de 1991). El Dr. Uprimny presenté un escrito a la sala en la que

manifestaba que no aceptaba la recusacién porque el articulo de opinién se referia al
articulo 17 de la Ley 4a de 1992 (relacionado con las pensiones), mientras que el presente
proceso versa sobre el articulo 15 (relacionado con la prima especial de servicio);
argumenta también que su argumento en la pieza de opinién tenia que ver con la
naturaleza regresiva de las pensiones concedidas en el articulo 17 y que ese argumento,
por si solo, no implicaba emitir un concepto sobre la constitucionalidad de la norma que, en

todo caso, no es la misma que se discute. La sala considerd atentamente los argumentos
de la recusante y del Sr. Conjuez y estim@, por voto mayoritario, que este Ultimo no estaba
incurso en la causal legal citada y que, por tanto, la publicacién de su articulo no ponia en
entredicho su capacidad de fallar dentro del presente proceso con la debida imparcialidad.
El Conjuez Rodolfo Arango considerd que se debid haber aceptado la recusacion.

2. Disposicion demandada.



A continuacion se trascribe de manera integral el articulo cuestionado por la demandante,
subrayando el aparte especifico cuya inconstitucionalidad se solicita:

Diario Oficial No. 40.451 de 18 de mayo de 1992 LEY 04 de 1992
(mayo 18)

Mediante la cual se sefalan las normas, objetivos y criterios que debe observar el Gobierno
Nacional para la fijacién del régimen salarial y prestacional de los empleados publicos, de
los miembros del Congreso  Nacional y de la Fuerza Pulblica y para la fijacion de las
prestaciones sociales de los Trabajadores Oficiales y se dictan otras disposiciones de
conformidad con los establecido en el articulo 150 numeral 19, literales e) y f) de la
Constitucion Politica.

EL CONGRESO DE COLOMBIA DECRETA:

ARTICULO 15. Los Magistrados del Consejo Superior de la Judicatura, de la Corte Suprema
de Justicia, de la Corte Constitucional, del Consejo de Estado, el Procurador General de Ia
Nacion, el Contralor General de la Republica, el Fiscal General de la Nacion, el Defensor del
Pueblo y el Registrador Nacional del Estado Civil tendran una prima especial de servicios
que sumada a los demas ingresos laborales, igualen a los percibidos en su totalidad, por los
miembros del Congreso, sin que en ningln caso los supere. El Gobierno podra fijar la misma
prima para los Ministros del Despacho, los Generales y Almirantes de la Fuerza Publica.

3. La demanda.

A juicio de la ciudadana el enunciado normativo demandado desconoce el derecho a la
igualdad (Art. 13 de la C. P.), algunos principios minimos fundamentales del derecho al
trabajo (Art. 53 de la C. P.) y vulnera la obligacién del Estado colombiano de interpretar los
derechos constitucionales de conformidad con los tratados internacionales sobre derechos
humanos ratificados por Colombia (Art. 93 de la C. P.).

Segun la demanda, el articulo 15 de la Ley 4a de 1992 tenia como objetivo constitucional
central lograr la igualacion salarial de ciertos altos funcionarios del Estado con los ingresos
laborales de los miembros del Congreso de la Republica. Estos altos funcionarios
beneficiarios de la norma incluyen a los Magistrados del Consejo Superior de la Judicatura,
de la Corte Suprema de Justicia, de la Corte Constitucional, del Consejo de Estado, el
Procurador General de la Nacion, el Contralor General de la Republica, el Fiscal General de
la Nacion, el Defensor del Pueblo y el Registrador Nacional del Estado Civil; la norma
igualmente contemplaba que la misma prima podia ser extendida por el Gobierno Nacional
a los Ministros del Despacho, los Generales y los Almirantes de la Fuerza Publica. Esta
igualacion se consiguié mediante la concesién de una “prima especial de servicios” que,
aunada a los demads “ingresos laborales”, no podia sobrepasar los ingresos laborales
percibidos por los miembros del Congreso.

La demanda reclama, en lo fundamental, que esta nivelacién salarial fue incompleta y
parcial y que la Constitucidon Politica exigia, en varias de sus disposiciones, que los altos
funcionarios beneficiarios terminaran recibiendo, de manera efectiva y hasta el Ultimo peso,



los mismos ingresos salariales de los congresistas. La nivelacion salarial fue incompleta, en
primer lugar, porque el mismo texto legal, en su versién original, establecié que la “prime;
especial de servicios” no tendria “caracter salarial”. Negado este caracter, por tanto, la
prima especial de servicios tan sélo ayudaria a nivelar las asignaciones basicas mensuales
de los funcionarios beneficiados, pero no contaria como factor de calculo para la cotizacidn
o liquidacién de beneficios y prestaciones relacionadas con la relacién laboral como lo son
el régimen de pensiones, el de salud y las prestaciones laborales especiales establecidas
por ley que se conocen bajo los nombres de “prima de navidad”, “prima de servicios”,
“vacaciones” y “cesantias”.

Segun la demandante, pues, la nivelacidn salarial integral de los altos funcionarios quedé
incompleta por esta decision de la H. Corte Constitucional en interpretacion del articulo 15
de la Ley 4a de 1992. Al limitarla a la pensién de jubilacion, la sentencia excluyé el caracter
salarial de la prima para el célculo de otras prestaciones de naturaleza laboral como lo son
la prima de navidad y las cesantias. Debido a esta omisidn, para el afio 2009 los
magistrados de Altas Cortes tuvieron $16'250.710,00 menos de ingresos laborales que los
Congresistas cuando por obligacién legal y constitucional debian haber recibido sumas
iguales. La obligacién constitucional de nivelacion salarial total entre estos funcionarios Ia
funda la demandante en la garantia de igualdad establecida en la Constitucién Politica y en
lo que denomina el “marco constitucional de la regulacién salarial”: segin ese marco
constitucional, que extrae integramente de los “principios minimos fundamentales del
trabajo” del articulo 53 superior, el Legislador o la Corte Constitucional no podian
artificiosamente negarle caracter de “factor salarial” a pagos que efectivamente tengan la
funcion de remunerar al trabajador los servicios personales prestados a su empleador.
Como, segun la demandante, esta es la naturaleza de la “prima especial de servicios”
establecida en la Ley 4a de 1992, resulta inconstitucional excluirla del calculo y liquidacién
de todo tipo de prestacién laboral legal. La sola extension de su caracter salarial al calculo
de las pensiones de los altos funcionarios beneficiarios es inconstitucional porque niega su
caracter de ingreso laboral para el célculo de las otras prestaciones laborales concedidas
por ley. Esta regulacién anédmala (a la que se ha llegado tanto por la ley como por
interpretaciones jurisprudenciales) rompe la igualdad de trato de los altos funcionarios
beneficiarios ya que, en ultimas, reciben ingresos menores a los de los Congresistas. Contra
ella se dirige la demanda al solicitar la declaratoria de inconstitucionalidad de la expresién
“prima especial de servicios” todavia supérstite en el articulo 15 de la Ley 4a de 1992. Con
esta inconstitucionalidad se pretende que se reconozca interpretativamente el caracter
salarial de dichos ingresos para asi impedir los agravios constitucionales argumentados por
la actora.

4. Intervencién de coadyuvantes y opositores de la demanda ciudadana

En el presente proceso intervinieron diversas entidades del Estado y algunos ciudadanos y
Magistrados de la Republica. Las entidades del Estado se opusieron a las pretensiones de la
demanda; los ciudadanos la coadyuvaron. Presentaremos a continuacién las posturas de los
opositores y luego las de los coadyuvantes.

El Departamento Administrativo de la Funcién Publica se opone a las pretensiones de la
demanda por existencia del fenédmeno de la cosa juzgada. Afirma que este tema ha sido



examinado en tres ocasiones anteriores por la Corte y que un nuevo pronunciamiento
generaria verdadero desconcierto e incertidumbre entre los actores concernidos. Para el
interviniente la actora en realidad esta pidiendo una nueva interpretacion de la norma del
articulo 15 para reintroducir la calidad de “factor salarial” pleno a la prima especial de
servicios. La Corte le habia concedido a esa prima la naturaleza de “factor salarial” pero tan
sélo para los efectos de cotizaciones y liquidacion de pension (C-681/03).

El Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, en consonancia con la anterior argumentacion,
solicita que la Corte se declare inhibida por existir sobre la norma el fendmeno de la cosa
juzgada absoluta.

El Ministerio de Defensa presentd un escrito que desafortunadamente no examina de forma
concreta, los cargos presentados por la demandante. El memorial se dedica mas bien a
defender el actual régimen laboral vy prestacional de las Fuerzas Armadas sin mayor
conexidn directa con el debate constitucional suscitado en el presente proceso.

El Ministerio de la Proteccion Social pide que se declare la constitucionalidad de la norma
acusada pero no lo argumenta en forma debida ya que el escrito parece preparado para un
proceso diferente, posiblemente ante la jurisdiccidon contencioso-administrativa.

Del lado de los coadyuvantes, presentd escrito la ciudadana Susana Buitrago Valencia en el
que pide que se acceda a las peticiones de la demanda. Su principal argumento tiende a
demostrar que, dado que el propdsito de la Ley 4a fue el de igualar los emolumentos de los

magistrados con los de los Congresistas, esta igualacién no se realiza si la prima especial
no tiene caracter salarial o si dicho caracter salarial sélo se restringe al calculo de las
pensiones, segln la interpretacion restrictiva que hizo la sentencia C- 681 de 2003. Propone
por tanto extender la interpretacion del articulo 15, concediendo las pretensiones de la
demanda.

La ciudadana Luz Pilar Gdmez Gonzalez también coadyuva la demanda. Sus argumentos
basicos son los siguientes: (i) busca mostrar que la demanda es apta frente a posibles
objeciones al respecto; (ii) busca establecer, al contrario de lo afirmado por las entidades
del Estado participantes, que no existe cosa juzgada constitucional en la sentencia C-681/03
porque alli la Corte en realidad sélo examiné la distincién de trato (“discriminacion”, la
llama) causada por la Ley 332/96 cuando reconocié cierto valor salarial a la prima especial
ganada por los funcionarios del articulo 14 de la Ley 40 del 92. Pero esta Ley, al reconocer
tan solo el efecto salarial parcial de la prima, desconocid principios fundamentales del
derecho constitucional al trabajo, especialmente el del “principio de primacia de la realidad”
ya que esta prima constituye efectivamente salario. Y si eso es asi, por lo tanto no es
posible excluirla como factor basico de liquidacidon de todas las demds prestaciones
sociales porque vulnerarian de manera estructural el esquema del articulo 53 que establece
una serie de protecciones a los trabajadores dentro de una concepcion social del derecho al
trabajo.

El ciudadano Pablo Caceres Corrales igualmente coadyuva la demanda. La naturaleza
juridica de la prima de servicio es, en su opinidén, “salario”. Y si es “salario” no es posible
gue no se tome en cuenta como base para la liquidacion de las prestaciones sociales porque
asi los exige, entre otros, el Cédigo Sustantivo del Trabajo (articulo 127). Y porque, agrega,



el salario es base para la liquidacidn de las prestaciones sociales de “todos los regimenes
laborales colombianos, bien sea del sector privado o del sector publico”. Y si ello es asi, el
trato a los Magistrados resultaria abiertamente discriminatorio.

5. Intervencién del Procurador General de la Nacién (ad hoc)

El Dr. Luis Javier Moreno Ortiz intervino en el proceso en su calidad de Procurador General
de la Nacidn (ad hoc) frente a los impedimentos manifestados y aceptados al Sr. Procurador
General en ejercicio y a la Sra. Viceprocuradora, también en ejercicio. En su concepto ante
la Corte, el Sr. Procurador ad hoc pide que se declare la exequibilidad de la norma porque la
demanda no estd acusando la frase “prima especial de servicios” sino que, en realidad, esta

controvirtiendo la decisidn tomada en la sentencia C-681/03 cuando la Corte al declarar la
inconstitucionalidad de la expresidn “sin caracter salarial” sélo extendié restrictivamente tal
caracter “salarial” a la base para la cotizacién y liquidacién de la pensién de jubilacién y no
a las otras prestaciones sociales que reciben los servidores publicos incluidos en el articulo
15 de la Ley 4a de 1991. Segun el Sr. Procurador General ad hoc hubiera sido mas preciso si
la Corte en la sentencia C-681 hubiera mantenido la expresién “sin caracter salarial”, pero
interpretandola para aclarar que, a pesar de ello, la igualdad de trato (quebrantada por la
expedicion de la Ley 332/96) requeria que dicha prima si fuera incluida para la cotizacién de
la pensidn, pero no para las otras prestaciones respecto de las cuales el legislador no las
habia considerado “factor salarial”, ni en la Ley 4a de 1991, ni posteriormente en la Ley
332. Por tanto, la demandante en realidad esta pidiendo que la Corte expida una nueva
interpretacion contrariando la ya asumida en la sentencia C-681/03 que, por lo tanto, ya
tiene la fuerza de cosa juzgada.

Il. CONSIDERACIONES.

1. La politica de nivelacién salarial para los jueces de la Republica y otros altos servidores
publicos

Esta sentencia versa, una vez mas, sobre el articulo 15 de la Ley 4a de 1992. Este texto
legal y sus posibles implicaciones constitucionales, sin embargo, no deben leerse de forma
aislada. Este articulo es tan sélo uno de los pilares de una politica publica estatal que en el
Gltimo cuarto de siglo ha buscado mejorar los ingresos de la rama judicial frente a la
extendida percepcion, a finales de los afios ochenta, que éstos no eran suficientemente
altos y que no estaban equitativamente nivelados con los percibidos por otros funcionarios
del Estado. Esta es una historia juridica compleja y llena de contrastes, que la Corte
Constitucional quiere poner en contexto, en esta ocasion, para generar una adecuada
orientacion hacia el futuro frente al gran nimero de conflictos (individuales y colectivos,
judicializados y no judicializados) que la implementacion de esta politica ha generado en los
Ultimos afios en la vida institucional del pais. Es cierto que la Corte Constitucional, por
regla general, no define las politicas publicas, pero en la medida en que ellas se expresan
en leyes (o en otros actos sometidos a control de la Corte en virtud del articulo 241 CP.)
tiene la competencia para conocer las discusiones de constitucionalidad que sobre ellas
presentan los ciudadanos. Y las implicaciones constitucionales de la politica de “nivelacion
salarial” para la rama judicial han sido, como veremos a continuacidn, intensamente
debatidas en sede judicial (tanto en procesos de constitucionalidad abstracta asi como en



acciones de tutela y contencioso-administrativas).
2. La prima técnica antes de la Constitucion de 1991

En el Decreto 2285 de 1968, el Estado cred un incentivo econdmico especial para poder
retener dentro de su burocracia a personas que por su excepcional preparacién técnico-
cientifica merecieran un complemento a sus salarios legales ordinarios. A este
complemento se le denomind “prima técnica”. Las condiciones de aplicacién de la prima
técnica la hacian un fendmeno bastante excepcional y encaminado a la retencién de
personal con conocimiento  técnico-cientifico muy calificado en areas de conocimiento
especializadas. Esta concepcién general se mantuvo en el Decreto-ley 1042 de 1978 que le
daba continuidad a la idea de remunerar a personal especializado con perfiles técnico-
cientificos. El tema fue retomado en la Ley 60 de 1990 donde se autorizé6 al ejecutivo para
que expidiera una nueva reglamentacién que permitiera ” [m]odificar el régimen de la
prima técnica, para que ademas de los criterios existentes en la legislacién actual, se
permita su pago ligado a la evaluacion del desempefio y sin que constituya factor
salarial.”[1] De conformidad con esta Ley de autorizaciones, el ejecutivo expidid el Decreto
1661 de 1991 en el que se establecié un nuevo régimen ordinario para la aplicacién de la
prima. En el articulo 19 de dicho Decreto se definid la Prima  Técnica como “un
reconocimiento econdmico para atraer o mantener en el servicio del Estado a funcionarios o
empleados altamente calificados que se requieran para el desempeno de cargos cuyas
funciones demanden la aplicacién de conocimientos técnicos o cientificos especializados o
la realizacién de labores de direccién o de especial responsabilidad, de acuerdo con las
necesidades especificas de cada organismo. Asimismo serd un reconocimiento al
desempefio en el cargo, en los términos que se establecen en este Decreto.”

Pero la prima otorgada por “reconocimiento al desempefio en el cargo” empez6 a tener un
nuevo uso dentro del marco de la politica salarial del gobierno. Bajo la percepcion que los
funcionarios de nivel directivo tenian salarios bajos en comparacién a los ofrecidos por el
sector privado, el Gobierno empezé a aplicar la prima técnica a funcionarios de nivel
directivo de la rama ejecutiva segln el Decreto 2164 de 1991. Esta nivelaciéon por via de
reconocimiento de la “prima técnica” se empezd a hacer en funcion del cargo y sin
necesidad de demostrar, por parte del funcionario, las exigentes condiciones que
originalmente se exigian. Frente a esta norma, la doctrina especializada en el tema empezé
a hablar de una prima técnica “automatica”, diferente a las obtenidas (i) por especial
cualificacién técnico-cientifica o (ii) por excepcional desempefio laboral. Este tipo de prima
“automatica” fue también aplicado a la rama judicial (Decreto 1016/91), como forma de
responder a la necesidad de lograr una nivelacidén de los salarios de estos funcionarios
frente a los pagados por el mercado. Dentro de esta politica salarial sectorial, el Decreto
1016 de 1991 extendid la prima técnica a los Magistrados de la Corte Suprema de Justicia,
Consejeros de Estado y Magistrados del Tribunal Disciplinario, haciéndola “equivalente al
60% del sueldo basico y los gastos de representacion asignados a dichos funcionarios, en
atencién a las calidades excepcionales que exigen para el ejercicio de las funciones propias
de esos empleos.”[2]

A los pocos meses de esta extension a los altos escalones de la rama judicial, la prima
automatica también se extendié al nivel directivo de toda la administracién publica, de los



organismos de control, de la organizacion electoral y de la entonces vigente Direccién
Nacional de Instruccién (Decreto 1624/91). Con esta ampliacion, la nivelacion salarial
termind cubriendo, entre muchos otros[3], a los jefes de Departamento Administrativo,
Viceministros, Superintendentes, Directores de establecimientos publicos, Rectores de
universidad, Directores generales de Ministerios y Departamentos Administrativos,
Procurador General, Contralor General, etc., etc.[4] A los Ministros no se les aplicé la
nivelacidn porque para ellos fue creada especialmente una “prima de direccion” dentro de
este esfuerzo general del Estado por levantar los niveles de remuneracidén a sus
funcionarios.[5]

3. La prima técnica después de la Constitucién de 1991 vy los esfuerzos de “nivelacion
salarial” de la Rama Judicial

La Constitucion de 1991 ordend[6] la expedicidon de una Ley de las que la doctrina ha
llamado “marco” o “cuadro” para fijar las reglas generales del régimen salarial y pensional
del sector publico. Se expidié asi la Ley 4a de 1992, uno de cuyos temas centrales fue
lograr una nivelacién adecuada y mas comprehensiva de los salarios del sector judicial en
sus articulos 14 y 15.

El proyecto de lo que después llegaria a ser la Ley 4a fue propuesto por el Gobierno dentro
de la intensa actividad legislativa de esos afos, tendiente a lograr el desarrollo normativo
de la nueva Constitucién. EI proyecto original no incluia reglas generales para el régimen
salarial y pensional de la rama judicial. Estas fueron entrando poco a poco en el debate
parlamentario y desde la perspectiva de un aumento salarial que generara una “nivelacion”
de los sueldos de la rama que padecia de incoherencias tanto “externas” como “internas”:
asi, y en términos de coherencia externa con las otras ramas del poder publico, los altos
funcionarios judiciales recibian sueldos menores que los percibidos por los congresistas y
por los altos cargos del ejecutivo; y, en segundo lugar, al interior de la rama, habia falta de
proporcionalidad salarial en la piramide salarial ya que los sueldos de los magistrados de las
cortes de cierre estaban muy distantes del segundo nivel salarial (conformado por los
magistrados de Tribunal y magistrados auxiliares de Altas Cortes) y, a fortiori, con un
extendido tercer nivel salarial conformado por el resto de jueces unipersonales que
atienden el grueso de la demanda judicial del pais.

El primer foco de preocupacién del Congreso fue la coherencia “interna” de la escala
salarial de la rama. Esta tematica fue introducida en la ponencia para primer debate en el
Senado[7] bajo la siguiente justificacion:

“Una situacién semejante [a la que acontece en las Fuerzas Militares y de Policia] se
presente en la Rama Judicial, en donde hay grandes saltos entre la remuneracién de los
Magistrados de la Corte Constitucional, la Corte Suprema de Justicia, el Consejo de Estado
y el Consejo Superior de la Magistratura, por una parte, y los Magistrados de los Tribunales
Superiores y Tribunales Administrativos que estan en el siguiente nivel de remuneracién
[...] Otro salto se presenta entre este segundo nivel y la nivelacion de los jueces”.

Para el ponente del proyecto de ley,

“la opinidn publica sabe que si no hay justicia no hay pais. Y es consciente de la necesidad



de pagar unos salarios adecuados a la importancia del trabajo de Magist[r]lados y Jueces y a
las crecientes dificultades para cumplir sus labores.

Por eso propongo que, al realizar los ajustes correspondientes a este ano, el Gobierno
elimine las descompensaciones en la escala de remuneracion de la Rama Judicial.

El factor de las desproporciones ha sido la prima técnica, que se establecié en virtud [...] de
la Ley 60 de 1990, para Magistrados de la Corte, el Consejo de Estado y el Tribunal
Disciplinario. Al volverla exclusiva de ellos, los Magistrados de Tribunales y los Jueces
guedan en una escala salarial distinta.

Para eliminar esta injusticia, propongo que el Gobierno quede facultado para extender esta
prima técnica a Magistrados de Tribunales y Jueces. Su exclusiéon en 1990 fue una
disposicién inequitativa, que rompidé la proporcionalidad en las remuneraciones de la Rama
Judicial, y coloc6 a la administracion de justicia en situacién de inferioridad frente a los
funcionarios de la Rama Ejecutiva, a los cuales se les reconocid la posibilidad de recibir esa
prima”.

Para hacer realidad esta propuesta, el ponente propuso un nuevo articulo en el proyecto[8]
en el que se ordenaba hacer aumentos generales de las escalas de salarios, especificando
en el paragrafo que la prima técnica deberia ser extendida por el Gobierno Nacional a todos
los demas jueces de la Republica que no habian sido beneficiados en la Ley 60 de 1990 y en
el Decreto de facultades extraordinarias 1016/91.

Esta propuesta pasé posteriormente por la Comisién Primera de la Camara; el pliego de
modificaciones alli introducido ya le empezé a dar a al proyecto de ley la estructura
normativa dual que terminaria de reflejarse en los articulos 14 y 15 y de la Ley 4a. La
primera de estas normas tenia que ver con la coherencia interna de la escala salarial de la
Rama Judicial. En la redaccion de la Camara,

“El Gobierno Nacional establecera una prima, sin caracter salarial, para los Magistrados de
todo orden de los Tribunales Judiciales incluidos los de la Justicia Penal Militar, Agentes del
Ministerio Publico delegados ante la rama judicial y para los Jueces de la Republica,
excepto los que opten por la Escala de Salarios de la Fiscalia General de la Nacidn, dentro
de los plazos y términos fijados por el mismo con sujecién al numeral 14 del articulo 189 de
la Constitucion y a lo preceptuado en el articulo 280 de la Constitucion Nacional.

Paragrafo 1: En el mismo sentido revisara el sistema de remuneracion de funcionarios y
empleados de la rama judicial sobre la base de su nivelacién o reclasificacién, atendiendo
criterios de equidad.”

Para justificar esta redaccidn, los ponentes para el primer debate en la Camara afirmaron lo
siguiente:

“En aras a la equidad y con el propdsito de crear equilibrio dentro de la rama judicial
acogiendo el espiritu de sus diversas jerarquias se presenta un nuevo articulo que cobija
tales pretensiones en su conjunto, obviamente, tomandose en cuenta el factor de los
recursos presupuéstales”.



Fue igualmente en esta etapa del proceso legislativo cuando se introdujo el nlcleo
normativo de lo que luego seria el articulo 15 de la Ley 4a, bajo la siguiente redaccién:

“Los Magistrados de la Corte Constitucional, los de la Corte Suprema de Justicia, los
Consejeros de Estado, los Miembros del Consejo Superior de la Judicatura, el Procurador
General de la Nacidn, el Contralor General de la Republica, el Fiscal General de la Nacion y
el Registrador Nacional del Estado Civil, tendran un sueldo basico mas los gastos de
representacion y primas técnicas respectivas equivalente a los asignados a los Ministros del
Despacho y en ningln caso superiores a los reconocidos para los Congresistas”.

Con esta norma se buscaba lograr “coherencia externa” entre los salarios de altos
funcionarios constitucionales (incluidos el nivel superior de la Rama Judicial) y los niveles
superiores de la administracion publica central y los congresistas de la Republica.

El articulo 14 terminaria por tener una modificacion final en el pliego de modificaciones
presentado para la Plenaria de Camara: alli se mantuvo la prima especial para el segundo
escaldon de magistrados de la Rama Judicial, pero, a instancias del Gobierno y por
restricciones fiscales, se le restringié a una banda no menor del 30% pero no mayor del
60% del salario basico por aquel entonces asignado a estos niveles:

“Articulo 14. El Gobierno Nacional establecera una prima no inferior al 30% ni superior al
60% del salario basico, sin caracter salarial para los Magistrados de todo orden de los
Tribunales Superiores de Distrito Judicial y Contencioso Administrativo, Agentes del
Ministerio Publico delegados ante la Rama Judicial y para los Jueces de la Republica,
incluidos los Magistrados y Fiscales del Tribunal Superior Militar, Auditores de Guerra y
Jueces de Instruccién Penal Militar, excepto los que opten por la escala de salarios de la
Fiscalia General de la Nacién, con efectos a partir del primero (lo.) de enero de 1993.

Igualmente tendran derecho a la prima de que trata el presente articulo, los delegados
departamentales del Registrador Nacional del Estado Civil, los Registradores del Distrito
Capital y los niveles Directivo y Asesor de la Registraduria Nacional del Estado Civil.

Paragrafo. Dentro del mismo término revisara el sistema de remuneracion de funcionarios y
empleados de la Rama Judicial sobre la base de la nivelacion o reclasificacion atendiendo
criterios de equidad.”

El texto final del articulo 15 sufriria apenas una  modificacién final en la Comisiéon de
Conciliacién que fue convocada para resolver las diferencias de los textos aprobados por las
camaras legislativas. En lo que tenia que ver con los ingresos de altos funcionarios
constitucionales, el texto final los desvinculé del de los Ministros (como venia siendo
aprobado) y los anclé directamente a los de los Congresistas, de la siguiente forma:

“Articulo 15. Los Magistrados del Consejo Superior de la Judicatura, de la Corte Suprema de
Justicia, de la Corte Constitucional, del Consejo de Estado, el Procurador General de la
Nacion, el Contralor General de la Republica, el Fiscal General de la Nacion, el Defensor del
Pueblo y el Registrador Nacional del Estado Civil tendran una prima especial de servicios,

sin caracter salarial, que sumada a los demas ingresos laborales, igualen a los percibidos en
su totalidad, por los miembros del Congreso, sin que en ningdn caso los supere. El Gobierno



podra fijar la misma prima para los Ministros del Despacho, los Generales y Almirantes de la
Fuerza Publica.”

Estas reglas de los articulos 14 y 15 (que constituyen el nlcleo del presente proceso de
constitucionalidad) se verian complementados por otras dos, cuyo contenido resultaria
esencial en el régimen salarial y prestacional de la Rama Judicial. En la primera de esas
normas se establecia la igualdad absoluta entre magistrados de Altas Cortes: “La
remuneracion, las prestaciones sociales y los demas derechos laborales de los Magistrados
de la Corte Constitucional, el Consejo de Estado y el Consejo Superior de la Judicatura,
seran idénticos”. Este texto, sin modificaciones, llegaria a ser el articulo 16 de la Ley 4a de
1992.

Y, en segundo lugar, se establecié una primera version de la regla bajo la cual los
congresistas llegarian a percibir su pensién y que tiene importancia, en este caso, porque
de ella se desprenderia posteriormente la regla analoga que rige el tiempo relevante para la
liquidacién de pensiones de magistrados. Decia asi la propuesta:

“El Gobierno Nacional fijara el régimen de pensiones de los Senadores y Representantes,
teniendo en cuenta que estas no deben ser inferiores del Ultimo salario devengado. Los
Congresistas que hayan cumplido 16 afios de servicios, adquieren el derecho a jubilacién al
tiempo proporcional servido.”

En los debates subsiguientes esta regla sufriria importantes cambios hasta convertirse en el
articulo 17 de la Ley 4792. Originalmente afirmaba que la jubilacidon se concederia en monto
igual al “Ultimo salario devengado”. Aunque esto fue retirado, la version final de la norma

termind concediendo, en todo caso, un tratamiento excepcional mente generoso para la
jubilacién de los congresistas si se le compara con las reglas ordinarias aplicables dentro del
régimen pensional de prima media. El articulo 17 definitivo de la Ley 4a rezé asi finalmente:

“El Gobierno Nacional establecera un régimen de pensiones, reajustes y sustituciones de las
mismas para los Representantes y Senadores. Aquellas y estas no podran ser inferiores al
75% del ingreso mensual promedio que, durante el Gltimo afio, y por todo concepto, perciba

el Congresista. Y se aumentaran en el mismo porcentaje en que se reajuste el salario
minimo legal.

Paragrafo. La liquidacidén de las pensiones, reajustes y sustituciones se hara teniendo en
cuenta el dltimo ingreso mensual promedio que por todo concepto devenguen los
Representantes y Senadores en la fecha que se decrete la jubilacidn, el reajuste, o la
sustitucion respectiva”.

Esta regla, aunque de aplicacion exclusiva a los pensiones de los congresistas en la Ley
4a/92, merece ser citada porque es ejemplo de una clase de reglas analogas que han sido
expedidas a lo largo del tiempo y que benefician las pensiones de ciertos funcionarios
publicos (entre ellos a los funcionarios judiciales de los articulos 14 y 15) frente al régimen
general y ordinario, permitiendo que las jubilaciones se calculen a partir del dltimo salario, o
del mas alto percibido en el Ultimo afio, o del promedio de salarios del Ultimo afio, u otras
versiones similares, pero igualmente privilegiadas, que, en sentir de esta Corte, tienen



protuberantes defectos constitucionales por violacion del principio de trato igualitario
consagrado en la Constitucidn, entre varios otros.

Esta historia legislativa deja varias ensefanzas que la Corte quiere resaltar. El
establecimiento de la Ley 4a de 1992 muestra cdmo se utilizd el concepto laboral de “prima
técnica”, proveniente de finales de los afios sesenta, para lograr una nivelacion salarial, con
coherencia interna y externa, de la Rama Judicial colombiana. La Ley Marco del régimen
salarial y prestacional reconocié que habia un importante rezago en materia de aumentos
salariales en el sector publico, pero especialmente en la Rama Judicial. En el momento en
que la Rama Judicial era la mas amenazada por la violencia en el pais y luego de los
horrores sufridos a lo largo de la década de los ochentas, el Estado reconocié que sus
ingresos laborales eran muy inferiores a la media internacional y que se debia hacer un
esfuerzo por aumentarlos para asi respaldarla en el ejercicio de su importante mision. Al
hacerlo, sin embargo, la Ley 4a de 1992 se fijo particularmente en los dos mas altos
escalones de la Rama Judicial y en funcionarios analogos (en otros altos funcionarios
constitucionales) para hacer aumentos significativos de sus remuneraciones. Al segundo
nivel de la jerarquia funcional de la Rama Judicial (Magistrados de Tribunal, Magistrados
Auxiliares y algunos cargos homologos), se autorizé un aumento con ciertos topes maximos,
para evitar desequilibrios presupuéstales; y al primer nivel de dicha jerarquia (Magistrados
de Cortes de cierre), se le anclé el sueldo al mismo nivel del de los congresistas en un
esfuerzo por restaurar una cierta simetria entre las ramas del poder publico. El efecto de
estas determinaciones fue inmediato: en la literatura especializada se reconoce de forma
generalizada que los reajustes de ingresos ofrecidos a la Rama Judicial en esos anos
aumentaron su capacidad institucional, dandole a sus jueces una importante garantia
concreta de autonomia en el ejercicio de su cargo.

La politica salarial consagrada en las normas de la Ley 4a de 1992, sin embargo, ha
demostrado tener aspectos controversia) es y vacios que luego, con el tiempo, habrian de
suscitar altos niveles de litigio constitucional y administrativo (y en donde se enmarca,
ademas, la demanda de; inconstitucionalidad aqui estudiada): el mas importante de estas

controversias radica en que el legislador de 1992 no quiso que las primas concedidas fueran
consideradas como factor salarial para la liquidacion de las prestaciones sociales. La Ley,
pues, decidié aumentar los salarios de manera importante, pero quiso evitar su impacto
sobre la carga prestacional, en un esfuerzo de mantener un cierto equilibrio fiscal dentro de
la clara determinacién de aumentar la remuneracion de estos funcionarios. Esta decision,
como se vera, ha sido la que mas litigios y dudas ha ocasionado a través del tiempo. Es

igualmente claro, de otro lado, que el esfuerzo de reajuste de ingreso, aunque iba dirigido a
todos los jueces, se concentrd particularmente en los dos primeros niveles de la jerarquia
funcional y nunca llegé a cubrir, en su implementacion, al resto de los jueces colombianos.

4. El desarrollo posterior de las normas marco de politica salarial de la Rama Judicial
(1996-2012) y la transformacién de la prima técnica

Estas normas marco de politica salarial y prestacional para la Rama Judicial se mantuvieron
durante algln tiempo hasta el periodo 1996 -1998 cuando se les hicieron unos cambios
importantes (que resultan pertinentes para el presente caso): en el afio de 1996, la Ley 332



empezd a cambiar la decision del legislador del afio 1991 en el sentido de que la prima
especial no contara como factor salarial, pero sélo para los funcionarios judiciales de
segundo nivel cubiertos por la regla del articulo 14 de la Ley 4a de 1992. Segun el Gobierno
de la época, se habia concedido una prima especial a los Magistrados de Tribunal de un
30% de su base salarial (el cual, como se recordara, era el limite minimo dentro de la banda
de reajustes permitida por la Ley). Como la prima no constituia factor salarial, ello
significaba que este  rango de Magistrados de Tribunal y funcionarios homologados se
estaba jubilando con el 46% de los ingresos regulares que recibia al retirarse del servicio.
Esto, segun el Gobierno, generaba una clara inequidad frente al resto de los funcionarios
publicos que lo hacian con el 75% de sus ingresos laborales.

La Ley 332 de 1996, pues, tenia esta razdn: los funcionarios del segundo nivel de la rama se
estaban pensionando con sumas bastante menores a las de sus ingresos permanentes dado
que la “prima especial” no era tomada en cuenta. Puede pensarse que las personas tienen
una cierta expectativa subjetiva que sus pensiones reflejen, en términos generales, los
ingresos reales que hayan percibido durante su vida profesional (mas alld de discusiones
sobre la naturaleza juridica de tales ingresos). Al no considerar la prima como factor salarial
se daba una asimetria entre ingreso y pension que empezé a ser criticada. Estas criticas se
remediaron, al menos para los funcionaros del articulo 14, mediante el articulo 1o de la Ley
332 de 1996: “La prima especia) prevista en el primer inciso del articulo 14 de la Ley 4a de
1992, para los funcionarios alli mencionados y para los fiscales de la Fiscalia General de la
Nacion, con la excepcidn alli consagrada, que se jubilen en el futuro, o que teniendo
reconocida la pensidn de jubilacién aln se encuentren vinculados al servicio haran parte del
ingreso base Unicamente para efectos de la liquidacion de la pensién de jubilacién para lo
cual se haran las cotizaciones de pensiones establecidas por la ley.”[9]

En el afio de 1998 se dio otro acontecimiento normativo fundamental en la politica salarial
del sector justicia: mediante un Decreto reglamentario de la Ley 4a, el Decreto 610 de
1998, el Gobierno reacciond a la protesta organizada de los jueces para considerar que la
prima especial concedida en 1992 al segundo nivel funcional de funcionarios judiciales
(definido en el articulo 14 y que sélo habia sido del 30% de sus ingresos salariales hasta ese
entonces reconocidos) habia sido insuficiente y que se requeria una nueva politica salarial.
Para responder a este reclamo, el Gobierno tomd la decisién de fijar los ingresos de los
magistrados de segundo nivel como un cierto porcentaje del de los Magistrados de alta
Corte (que, a su vez, habian sido igualados a los de los Congresistas en el articulo 15 de la
Ley 4a). Esta fijacién o anclaje entre niveles jerarquicos de la Rama Judicial ya habia sido
intentado, de hecho, en Leyes de finales de los ochentas (Ley 10/1987 y Ley 63/88), que,
sin embargo, no habian sido debidamente ejecutadas. El nuevo Decreto 610/98 buscaba
crear un mecanismo gradual de cumplimiento de tales esquemas de anclaje para generar,
ahora si, una politica de “nivelacién salarial”. Para el afio de 1998, el segundo nivel de la
jerarquia ganaba el 46% de los ingresos de los magistrados del primer nivel. Segun el
Decreto, esto constituia una “desigualdad econdmica entre los dos niveles” y, para
superarla, propuso un sistema escalonado de nivelacidn a tres afios en el que en el primero
recibirian el 60% de lo percibido, por todo concepto, por los Magistrados del primer nivel
del articulo 15; para el segundo y tercer afio tales porcentajes serian aumentados al 70 y
luego al 80%. Con ello se adoptaba un mecanismo de anclaje proporcional del salario
idéntico al que ya se habia intentado en la Ley 4a entre funcionarios del primer nivel y los



propios congresistas. Para ejecutar este nuevo esquema de nivelacion salarial, la “prima
especial” de la Ley 4a pasé a denominarse “Bonificacién por compensacion” y se aclard en
el articulo 1° del Decreto 610 que sélo constituia factor salarial para las pensiones, tal y
como ya se habia afirmado en la Ley 332/96.

Pero los cambios de gobierno generaron en poco tiempo un radical cambid en la politica de
salarios y prestaciones: el Decreto 610 se expidié el 26 de marzo de 1998 y, apenas meses
después (Diciembre 31) se expidid el Decreto 2668 de 1998 en el que se derogd el esquema
gradual de nivelacidon salarial a tres afos creado por los Decretos 610 y 1239 de 1998. La
nueva justificacién econémica era clara:

“Que al rigor de las metas macroecondmicas y fiscales, el aumento salarial ponderado para
la vigencia de 1999 serd del 15% para todos los servidores publicos;

Que la aplicacidén de los Decretos 610 y 1239 de 1998 implicaria un incremento promedio
en la remuneracién, de los funcionarios a los cuales cobijan estas normas, del 60% para
1999, lo que genera una situacidn inequitativa en los incrementos de las remuneraciones
frente a los demads servidores publicos, en particular para los demas trabajadores Rama
Judicial, la Fiscalia y el Ministerio Publico;

Que la aplicacion de los Decretos 610 y 1239 de 1998 generaria una alteracion significativa
de la estructura salarial y prestacional en los drganos a los cuales se encuentran vinculados
los funcionarios a los cuales van dirigidos dichos decretos...”

Este Decreto administrativo 2668 de 1998 (derogatorio del esquema nivelatorio) fue a su
vez demandado y anulado por el Consejo de Estado en Sentencia del 25 de septiembre de
2001.[10] De esta época arrancan un gran numero de demandas en los que los
peticionarios buscaban restablecer su derecho a raiz de la sentencia del Consejo de Estado
con la pretensién que se les reconociera el esquema gradual de nivelacion de ingresos
prometida en el Decreto 610 de 1998. Buscando una salida juridica y fiscal a este tema, se
expidié, por parte de un Gobierno posterior, el Decreto 4040 de 2004. En él se buscaba una

solucién intermedia que atendiera el reclamo de los funcionarios judiciales del articulo 14
en favor de la nivelacidon de sus ingresos pero que al mismo tiempo fuera fiscalmente
responsable. Para ello creaba un régimen que incentivaban a los funcionarios a que
renunciaran a las demandas ya interpuestas o que firmaran contratos de transaccion. Con
ello se esperaba poder frenar la ola de reclamaciones que se hacian con fundamento en la
“Bonificacién por compensacién” del revivido Decreto 610/98 y se creaba, en su lugar, una
nueva “Bonificacion de gestion judicial”. En 1998 se habia prometido por el Decrete 610
que la nivelacién de los funcionarios judiciales de segundo nivel llegaria hasta el 80% de
los ingresos de primer nivel; en el 2004, y a modo de negociacion, el Decreto 4040 redujo la
nivelacion hasta el 70% de los ingresos de los magistrados de primer nivel. Estos ingresos
eran ciertamente menores, pero no dependian del resultado incierto de procesos judiciales
que se derivaban de la nulidad del Decreto 4040 de 2004 y parecian tener la voluntad
politica del Estado para proceder a su pago inmediato.

Muchos funcionarios optaron por el régimen del Decreto 4040 de 2004 en vez de asumir los
riesgos de los procesos judiciales iniciados al amparo del Decreto 610/98, vigente de nuevo
por efectos de la nulidad del Decreto 2668/98 que lo habia derogado. Estas reclamaciones,



en alto volumen, se han intentado en los Ultimos 8 afios por diferentes vias procesales,
tanto ordinarias como constitucionales.[11]. Luego de algln tiempo de incertidumbre
procesal, la Corte Constitucional estableci6 en la sentencia SU37/09[12] que la tutela no era
la via adecuada para pedir las nivelaciones de ingresos de los funcionarios de la Rama
Judicial. Muchos de estos procesos siguen, por tanto, ante Salas de Conjueces en la
jurisdiccién contencioso-administrativa donde, en términos generales, resultan siendo
concedidas. Con posterioridad, en el afio 2012, el Consejo de Estado declard la nulidad del
Decreto 4040 de 2004 lo que augura otra avalancha de procesos.

Toda esta historia juridica resulta pertinente porque la determinacién de la naturaleza
juridica de la “prima especial” y de sus efectos prestacionales puede tener efectos en las
“bonificaciones” posteriormente creadas para remplazaria funcionalmente: la “prima
especial”, como hemos visto, ha sido remplazada por una “bonificacién de gestion judicial”,
que a su vez habia sustituido a la “bonificaciéon por compensaciéon” en diferentes momentos
de esta historia legislativa. Lo que se diga sobre la naturaleza juridica de la “prima de
servicios” también resulta aplicable respecto de la naturaleza juridica de tales
“bonificaciones” ya que, por sus caracteristicas, son facilmente asimilables al salario.

5. Los pronunciamientos de la Corte: sobre los articulos 14 y 15 de la Ley 4a de 1992 y la
cuestion de la cosa juzgada constitucional

La Corte Constitucional ha tenido ocasién de pronunciarse en diversas ocasiones sobre
estos dos articulos de la Ley 4792 que son, como hemos visto, piezas centrales de la
politica salarial y prestacional del Estado hacia la Rama Judicial. Estas normas han sido
atacadas varias veces en el control abstracto de constitucionalidad. Del tono y sentido de
las demandas, es facil inferir que han sido demandadas desde visiones sensibles a los
intereses y potenciales derechos del gremio judicial[13] por no satisfacer las reglas minimas
de proteccion laboral e igualdad salarial que, en opinién de los reclamantes, garantiza la
Constituciéon. La demanda que hoy estudiamos hace parte de ese patrén general
subyacente a otras demandas que ya ha decidido la Corte.

La primera ocasidén donde la Corte estudid el tema fue en la sentencia C-279/96. Como se
recordara del recuento que se hizo en la paginas anteriores, el Legislador habia afirmado
varias veces que la prima técnica no constituia factor salarial, ni en las normas generales
que establecian la prima técnica, ni en las especificas que la aplicaban a la nivelacién de
ingresos del sector justicia. Fue precisamente este complejo de normas el que resulté
acusado en la sentencia C-279/96, decidida con una anterioridad (junio 24) de apenas seis
meses a la expedicidon de la Ley 332 de 1996 (diciembre 19).

En este proceso se acusaban los articulos 14 y 15 de la Ley 4a al prever que la prima
especial aplicable a los funcionarios alli contemplados no constituia factor salarial (en
Continuidad con lo idénticamente establecido en la Ley 60 de 1990 y los Decretos que la

desarrollaron). La Corte Constitucional decidié en esa ocasién que la negacién del caracter
salarial a la prima especial alli concedida no violaba la Constitucién Politica. Una de las
lineas argumentativas de las demandas alli acumuladas acusaba al Congreso y al Ejecutivo
de haber desfigurado la figura de la “prima técnica” para terminar concediéndola de forma
indiscriminada a funcionarios que no poseian los requisitos de especializacién técnico-



cientifica o el excepcional desempefio laboral. Esta linea de argumentacion, sin embargo,
fue desechada por la Corte porque implicaba el estudio de normas antiguas en las que se
habia establecido ei propdsito de la prima técnica y que, en su gran mayoria, no se
encontraban ya vigentes para la época del fallo. A esta altura, la prima técnica ya se
consideraba un beneficio automatico para ciertos funcionarios y la jurisprudencia no se
habia opuesto a esta evolucién que considerd propia del resorte discrecional del legislador a
pesar de que generaba cierta falta de transparencia en los rubros con los que se liquidan los
sueldos de estos funcionarios. Desde el punto de vista de la ciudadania, resulta curioso,
incluso anormal, que factores distintos al salario, como una “prima especial”, tengan un
impacto tan significativo en el conjunto de su remuneracién; desde el punto de vista de los
funcionarios, resulta también incomprensible que un ingreso regular y de indudable
importancia en la cuantia integral de su remuneracién sea considerado como una “prima”
sin efectos prestacionales.

En una segunda linea de argumentacién, basada en los pilares del derecho social del
trabajo (arts. 25 y 53 CP.), se argumentaba que la negacion del caracter salarial a la prima
violaba el derecho que tienen los trabajadores a que las remuneraciones habituales de su
trabajo cuenten dentro de la base salarial usada para la liquidacién de sus prestaciones
sociales. Al ser excluidas por ley, se esta violando la integridad del concepto de “salario”
que, segun la demandante, esta presente en el articulo 53 CP. y en instrumentos
internacionales firmados por Colombia. Para sentar su posicion, la Corte arranca desde
premisas opuestas a las plasmadas por la demanda ciudadana de inconstitucionalidad:
segun la Corte, existe “el contrasentido evidente de las  afirmaciones que censuran la
creacién de primas, en favor de ciertos trabajadores, por oponerse, presuntamente, a las
reglas constitucionales que protegen el trabajo. Ninguna norma que tenga como efecto
principal aumentar el ingreso disponible de un trabajador puede lesionar las reglas sobre
proteccion especial al trabajo.” La Corte acepta que el tratamiento ordinario del derecho
laboral ha llevado a tratar las remuneraciones habituales como parte del salario. Pero
seflala que ello no necesariamente debe ser asi, sino que tal decisiéon no es
constitucionalmente imperativa sino que cae dentro de la érbita de libertad de
configuracién del legislador:

“De otra parte, no es facil aceptar que la reiterada practica legal en el tratamiento de la
remuneracion al trabajo, adquiera fuerza  suficiente como para considerarse expresion
necesaria de los mandatos constitucionales que regulan esa materia, hasta el punto de que
tal practica pueda convertirse en argumento constitucional para descalificar otras
decisiones que, con criterio distinto, adopte luego el Congreso.

En varias ocasiones, la Jurisprudencia constitucional del pais, expresada por la Corte
Suprema de Justicia antes de 1991, y luego por la Corte Constitucional, ha manifestado que
no existe derecho adquirido a la estabilidad de un régimen legal. Las normas legales
acusadas bien podrian entonces disponer que no se consideran parte del salario, para
efecto de liquidar prestaciones sociales, ciertas remuneraciones que, a la luz de’ criterios
tradicionales, deberian haberse tenido como parte de aquél.”

Para fortalecer esta conclusién, se cita la sentencia de la Corte Suprema de Justicia de 12 de
febrero de 1993, en ejercicio de funciones de control de constitucionalidad, en la que se



afirma que a partir de la vigencia de la Ley 50 de 1990 hay pagos que son “salario” pero
que pueden, no obstante, “excluirse de la base de cdmputo para la liquidacién de otros
beneficios laborales (prestaciones sociales, indemnizaciones, etc.).”

Para la Corte Suprema, respaldada ahora por la Constitucional, “este entendimiento de la
norma es el Unico que racionalmente cabe hacer, ya que a[u]n cuando habitualmente se ha
tomado el salario como la medida para calcular las prestaciones sociales y las
indemnizaciones que legalmente se establecen en favor del trabajador, no existe ningln
motivo fundado en los preceptos constitucionales que rigen la materia o en la recta razdn,
que impida al legislador disponer que determinada prestacion social o indemnizacion se
liguide sin consideracion al monto total del salario del trabajador, esto es, que se excluyan
determinados factores no obstante su naturaleza salarial, y sin que pierdan por ello tal
caracter”.

De esta forma la Corte rechaza el argumento seglin el cual el concepto de “salario” estaria
fuertemente constitucionalizado y llevaria al reconocimiento automatico de que cualquier
pago realizado por el empleador tiene que ser considerado como base salarial para el
calculo de prestaciones sociales. Con este reconocimiento, la Corte permite el
establecimiento de bonos, primas o beneficios que ciertamente tienen el potencial de variar
la base mensual de ingresos habituales de los trabajadores, pero negandole al mismo
tiempo un impacto necesario sobre la carga prestacional.

En segundo lugar, la demanda acusa los articulos 14y 15 por no respetar el trato igualitario
de los funcionarios alli listados frente al resto de los trabajadores colombianos, a quienes,
dice, si se les computan sus ingresos ordinarios como parte de su salario. Para la Corte este
argumento no es correcto porque “las calidades que se exigen a las personas en cuyo favor

se crearon las primas a las que se refieren las demandas, y sus responsabilidades, son
factores que justifican, de suyo, la creacién de tales primas para estos funcionarios; y las
mismas razones por las cuales se justifica la creaciéon de primas que no son comunes a toda
la administracion publica, justifican también que no produzcan los mismos efectos
econdémicos que otras remuneraciones que se conceden a un nUmero mayor de servidores
publicos.” Para la Corte, las primas son ya de entrada un beneficio extraordinario concedido
en favor de los funcionarios de los articulos 14 y 15 de la Ley 4a: decir, por lo tanto, que la
negacion de su caracter salarial es una diferencia inconstitucional de trato implica olvidarse
que su concesion es, en realidad, un privilegio que el legislador pudo limitar, como lo hizo,
respecto de sus implicaciones prestacionales.

La demanda, finalmente, también hacia un cargo de violacion de la igualdad bastante mas
focalizado. Asi como lo establecié el articulo 15 de la Ley 4a de 1992 en el sentido de
buscar igualdad salarial entre Magistrados de Alta Corte y los miembros del Congreso de la

Republica, este mecanismo de nivelacidn ya habia aparecido en normas anteriores, en
especial, en la Ley 52/1983 y en su Decreto extraordinario 462/84. La Corte entiende que
esta igualdad relativa (de nivelacion en la escala de las magnitudes) entre Magistrados y
Congresistas es parte de una politica publica discrecional del Gobierno y aplicable a la base
salarial de sus ingresos, y no una exigencia constitucional que exija una igualdad absoluta
de remuneraciones peso a peso Yy centavo a centavo. Puede ordenarse, como lo hacen esas
normas, que las bases salariales estén niveladas, pero no el ingreso total después del



calculo de las prestaciones sociales. Estas diferencias pueden llevar a desbalances en los

pagos finales hechos entre Congresistas y Magistrados pero ello, por si solo, no viola la

Constitucidn, sino que se trata de un resultado obvio de los distintos regimenes salariales y

prestaciones aplicables a estas categorias de servidores publicos. Entre ellos la Ley (como

politica publicay no como un derecho constitucional subjetivo) ordena una nivelacién

relativa en el orden de las magnitudes, no una igualdad absoluta peso a peso de su régimen
salarial y prestacional.

En una segunda intervencién de la Corte Constitucional en este idéntico tema, la Corte
decidid en la C-052/99 estarse a lo dispuesto en la sentencia C-279/96 por haber operado el
fendmeno de la cosa juzgada constitucional. En aquella ocasion, los demandantes
propusieron argumentos de derecho social del trabajo similares a los desestimados por la
Corte en su primera sentencia de 1996.

La Corte asumio por tercera ocasién la constitucionalidad de esta misma problematica en la
sentencia C-681/03. La demanda vuelve a cuestionar la Ley 4a, pero apoyada ahora en la
expedicién de la Ley 332/96 en la que se desequilibré el régimen laboral y prestacional
entre los funcionarios de los articulos 14 y 15. En la Ley 332/96, como hemos visto, se le dio
caracter salarial Unicamente a la prima especial recibida por los funcionarios del articulo 14,
y solo en lo que tiene que ver con la cotizacién y liquidaciéon de pensiones. Como la Ley
nada dijo respecto de los funcionarios del articulo 15, la demanda argument6 que

“[I]la diferencia de tratamiento establecida por la ley 332/96, para los destinatarios de los
dos articulos no es racional, ni razonable, ni proporcional. No existe ninguna justificacion
para que los funcionarios del articulo 15 continlen percibiendo una prima especial no
salarial, que busca mejorar su retribucion teniendo en cuenta el cargo y responsabilidad,
cuando otros funcionarios de la misma Flama Judicial y adscritos, gocen de una prima de
similar relevancia (no salarial), aunque de distinto valor dado el cargo, y que ésta si tenga
efectos pensidnales. La medida adoptada para los funcionarios del articulo 14 es racional y
coherente con la proteccién otorgada a los funcionarios judiciales. Pero la persistencia de la

norma no modificada del articulo 15 resulta irracional y no se adecla a los valores y
principios que consagra la Constitucion, especialmente al de la igualdad.”

La Corte Constitucional que conoci6é esta demanda encontré valido el argumento. Para
poder fallar de fondo este proceso, la Corte afirmd que no habia cosa juzgada en la materia
porque “la pretension de la demanda que nos ocupa es restablecer la igualdad entre los
beneficios consagrados en los articulos 14 y 15 de la ley 4a/92, principio que se rompid
con la entrada en vigencia de la ley 332 de diciembre de 1996 que levanta el caracter no
salarial al articulo 14 y lo conserva en el articulo 15. El resultado de esta decisidn es que se
rompié el equilibrio que existia entre las dos disposiciones, equilibrio que garantizaba el
principio de igualdad al cual la Corte le aplicé el test de razonabilidad en su oportunidad
para declararlo exequible. El advenimiento de la ley 332, -que emerge a la vida juridica seis

meses después de ejecutoriada la sentencia C-279-cambid la situacion y configuré una
nueva relacion entre los articulos 14 y 15 déla ley 4a/92.”

La nueva situacién a la que se refiere la Corte es una inconstitucionalidad sobreviniente por
violacion de la clausula de igualdad (articulo 13 CP.) ocasionada por la Ley 332/96, al



generar una disparidad de trato entre funcionarios del articulo 14 y del articulo 15. Para la
Corte esta disparidad es tan sélo formal y no material porque; en el acervo probatorio
recabado encontr6 que lo funcionarios del articulo 15 estaban recibiendo pensiones en las
que, a pesar de no computarseles la prima especial de servicios, sin embargo eran
econdmicamente significativas porque se incluian factores salariales propios de los
Congresistas que, sin embargo, no tenian sentido alguna para el caso de los Magistrados
(como, por ejemplo, las primas de relocalizacion y vivienda).

Frente a esta situacion la Corte Constitucional argumenté de dos formas paralelas: en
primer lugar reprochd la liquidacion artificiosa de pensiones realizada a los magistrados del
articulo 15 al incluirseles componentes remuneratorios propios de los Congresistas. Para
resolver esto, urgio al Gobierno Nacional a realizar una revisién completa del régimen
pensional de Magistrados del articulo 15 para que reflejara estrictamente los componentes
de su propio régimen salarial. En segundo lugar, accedi6 a las pretensiones de la demanda
al encontrar que la Ley 332 no habia tenido ningin motivo justificado al establecer una
diferenciacion entre los funcionarios del articulo 14 y los del 15. Asi pues, la prima técnica
también debia contar como factor salarial para los funcionarios del articulo 15 (siempre y
cuando sus pensiones fueran liguidadas con los rubros propios de su cargo, y no con los de
los Congresistas). Por esta via, la Corte procedié a declarar inconstitucional la expresion
“sin caracter salarial” del articulo 15, pero afadiendo en la parte decisoria de la sentencia
que tal prima sélo tendria caracter salarial con relacidon a la cotizacién y liquidacion de la
pensidn de jubilacién de dichos funcionarios, y sin afectar las otras prestaciones sociales
reconocidas por la ley. Es esta determinacidn restrictiva de la interpretacién del articulo 15
de la que actualmente esta siendo debatida en el presente proceso por violar, segin dice
la demandante, principios cardinales del derecho social del trabajo establecidos, entre
otros, en los articulos 25 y 53 de la CP.

Como resulta claro de este recuento, la demanda motivo del presente proceso de
constitucionalidad en realidad esta desafiando la  interpretacion restrictiva dada por la
sentencia C-681/03 al declarar inexequible la expresion “sin caracter salarial” del articulo
15 de la Ley 4a. No vemos razones suficientes que permitan variar la cosa juzgada
constitucional laboriosamente construida mediante los precedentes que se acaban de
repasar. Una nueva variacion de la jurisprudencia en este sentido traeria consecuencias

altamente desfavorables para la estabilidad juridica y podria llegar a afectar, una vez mas,
la liquidacion de prestaciones sociales (incluso con efectos retroactivos), generando asi una
nueva ola de litigios y de incertidumbre en un area del derecho laboral administrativo que
ya ha contado con una excesiva fragmentacidn normativa y jurisprudencial que las salas de
conjueces han advertido en diversas ocasiones. Por estas razones el precedente sentado en
la  sentencia C-681/03 continua en plena vigencia: como lo afirmd lo Corte en aquel

entonces, la expresion “sin caracter salarial” del articulo 15 de la Ley 4a de 1992 es
inexequible, pero sélo para efectos de la cotizacién y liquidacion de la pensién de jubilacion.
En este sentido, la presente Corte respalda y avala las practicas administrativas vigentes a
la fecha en las cuales aparece claro que las oficinas de personal del Estado destinatarias de
la norma han dado estricta aplicacion a la sentencia C-681/03. Aunque la presente Corte
avala, pues, el decisum de la C-681/03, tiene diferencias importantes con la doctrina
constitucional (ratio decidendi) alli definida para justificar la decision. La Corte quiere, en
esta ocasidn, hacer las correcciones doctrinales que le parecen necesarias para lograr una



adecuada interpretacién de la Constitucidn y de los derechos laborales de sus asociados.
6. La orientaciéon fundamental de la igualdad en el derecho social del trabajo

Estos argumentos son suficientes para desestimar las pretensiones de la demanda por
puras consideraciones basadas en la certeza juridica que la cosa juzgada constitucional
busca proteger. Sin embargo, la presente Corte quiere retomar y sistematizar algunas de
las ensefanzas encontradas en la jurisprudencia constitucional con el objetivo que sirvan de

orientacién en la interpretacion y aplicacion de las normas relativas al régimen salarial y
pensional de la Rama Judicial y de los funcionarios homologados a ellos en la Ley 4a de
1992 y sus normas adscritas.

En este campo del derecho laboral administrativo se requiere un minimo de certeza. La
dispersién normativa que hemos caracterizado en paginas anteriores ha generado
verdaderas cascadas de correccién de desigualdades que en algidn momento deben
culminar para llegar a la construccién final de una escala salarial y prestacional en el sector
justicia que exhiba coherencia interna y externa: en los afios ochenta, como se recordara,
sélo se concedié la nivelacion salarial a Magistrados de primer nivel, lo que ocasiond la
expedicion de la Ley 4792 para nivelar a los de segundo nivel, basado en un argumento de
trato desigual; luego, en la Ley 332/96 sélo se concedid el caracter prestacional a la prima
técnica de los funcionarios de segundo nivel, lo que llevd a la Corte Constitucional a hacer
otra intervenciéon remedial, esta vez por via de jurisprudencia, corrigiendo una nueva
desigualdad. La demanda en el presente proceso de inconstitucionalidad asume la misma
orientacién igualitaria: al restringir la Corte, en la C-681/03, el efecto salarial de la prima
técnica de los funcionarios del articulo 15, se genera una desigualdad injustificada que los
afecta. Segun los célculos de la demandante, la decisién adoptada en la C-681/03 origina un
faltante de $16'000.000,00 para que los funcionarios del articulo 15 lleguen a percibir, al
ano, los $310'633.618,00 que reciben los congresistas por todo concepto. Segun la
demanda, pues, el derecho social del trabajo establecido en la Constitucion exige efectuar
jurisprudencialmente, y por violacién de la garantia de la igualdad, un reajuste mensual de
ingresos $1'354.225,00 para los funcionarios del articulo 15 para que asi lleguen a recibir al
mes la suma total de $25'886.134,00, ahora si en pleno pie de igualdad con los
congresistas. Pero por mas que se busca en la Constitucion, ella no exige por ningln lado
esta nivelacién de ingresos, y si  acaso la Ley 4792 la contemplé como mera politica publica,
ello no impedia que el legislador excluyera el impacto prestacional de la prima de servicios,

especialmente para escalas salariales que por si solas garantizan razonablemente el
cubrimiento de las vicisitudes de la vida que, en Ultimas, es lo que deben satisfacer las
prestaciones sociales.

Asi las cosas, la concepcidon de la igualdad en el derecho social del trabajo propuesta por la
demanda es extrema y abiertamente equivocada: toma a las funcionarios de las escalas
superiores de la politica salarial y prestacional y pide una igualacién formal, peso a peso, y
centavo a centavo, de las prestaciones sociales que buscan estructurar el piso minimo de

seguridad social aplicable a las vicisitudes de la vida. Afirma que esta  proteccién es
constitucionalmente necesaria, pero olvida que el Legislador colombiano, en diversos
momentos, ha suprimido el caracter prestacional a ingresos basicos permanentes de los
trabajadores, esto es, verdaderos salarios, en razén a la implementacion de diferentes



politicas publicas: ejemplos de ello son las politicas de “salario integral” y las relacionadas
con el fomento del “primer empleo”. Si esto ha sido asi para trabajadores en rangos
salariales menores, no se ve cdmo la igualdad de trato sea mas exigente para funcionarios
en los rangos maximos de la escala laboral-administrativa colombiana.

Esta Corte quiere dejar en claro que la Ley y las politicas publicas salariales han aspirado a
nivelaciones y equivalencias salariales en el orden de las magnitudes y que sus esfuerzos
no tienen que traducirse en liguidaciones idénticas, peso a peso, o centavo a centavo. La
Ley ha tenido propdsitos de justicia distributiva genérica y no se viola por diferencias
menores en los resultados de la liquidacién de las prestaciones sociales. Tal igualdad
extrema no es ordenada por la Constitucion y mucho menos en escalas salariales altas
como son los que reciben los servidores publicos contemplados en los articulos 14 y 15 de
la Ley 4a de 1992. Las prestaciones sociales son pagos adicionales o complementarios al
salario basico que tienen como propdsito ayudar a cubrir o solventar las “vicisitudes de la
vida”[14], cuando ella le hace al trabajador exigencias que no resultaban cubiertas con los
salarios basicos que la sociedad ofrecia a sus trabajadores. Ello llevé a que el derecho social
del trabajo ofreciera, junto con los salarios, esquemas solidarios de cotizacion y pago de
“prestaciones sociales” que, unidos a los salarios, produjeran niveles minimos de seguridad
social de los trabajadores frente al desempleo (cesantias), a la enfermedad y la muerte
(pensiones), a la necesidad de descanso (vacaciones) Yy a pagos extraordinarios que
ayudaran a solventar el consumo en épocas socialmente significativas como las vacaciones
escolares de mitad de afio y las navidades (primas de servicio) o a costear los costos
crecientes del transporte en economias urbanas (subsidio de transporte).

Asi, a la luz de una recta interpretacion del derecho constitucional del trabajo, la obligacion
de reconocer, proteger y garantizar estas prestaciones sociales (entendida como piso social
basico) es mucho mas intensa frente a salarios bajos: estos trabajadores son los que estan
mas estan expuestos a las vicisitudes de la vida si no se cubren estas prestaciones
sociales. Las prestaciones sociales, pues, son parte de un esquema muy basico de
seguridad social basado en pagos de ndmina que persiste en el derecho laboral colombiano
de hoy en dia y que ha sido significativamente transcendido por esquemas de “salarios
integrales”, especialmente cuando las cuantias de dichos salarios permiten afirmar que
sean realmente “integrales” frente a las vicisitudes de la vida. Por esta razén, el legislador
en Colombia ha tenido la competencia de hacer que algunos pagos de ndmina no sean
parte del factor salarial o que, incluso, para cierto rango de ingresos, el salario no genere
prestaciones sociales.

Aungue la cosa no estd expresamente pedida en la demanda, si esta sugerida a folio 10
cuando la demanda muestra también como el salario de los Magistrados Auxiliares no llega
a ser el 70% del que debid pagarsele a los Magistrados Titulares, precisamente por no
considerarse la prima especial factor salarial para la liquidacidn de las otras prestaciones.
Esta doctrina afectaria, por igual razén, la evaluacion constitucional de la “Bonificacion por
Compensaciéon”, creada por el Decreto 610 de 1998 que al concederse, segun la ley, “sélo
constituira factor salarial para efectos de determinar las pensiones de vejez, invalidez y
sobrevivientes, en los mismos términos de la prima especial de servicios de los Magistrados
de las Altas Cortes.” Pero, como hemos afirmado ya varias veces, la igualdad de
magnitudes no exige que tenga que ser peso a peso, 0 centavo a centavo.



Con estos argumentos, la Corte encuentra que es hora de deslindar dos cosas en el régimen
salarial y prestacional de los altos cargos del poder publico cubiertos por reglas de
nivelacion de sus salarios: existe una politica publica, sensata, razonable y
constitucionalmente posible, de generar ingresos atractivos y razonables para que personas
de amplia calificacién puedan optar por el servicio publico y encontrar alli remuneraciones
competitivas frente al sector privado; de otro lado, se evidencia en la historia juridica
sobre este tema, el intento por ampliar a través de litigio los montos de dichas
remuneraciones con argumentos basados en una concepcion abstracta de la igualdad, y, en
ultimas, en una comparacién permanente de los ingresos de los magistrados con los de
congresistas a los cuales quedaron anclados por el estandar de igualacion que utilizo la Ley
42/1992. Esa ley, sin embargo, quiso establecer equivalencias genéricas en las magnitudes;
la Constitucidon no exige, de otro lado, equivalencias peso a peso, ni centavo a centavo,
especialmente para los altos rangos de ingresos concernidos en estas disposiciones. Ello no

quiere decir, por supuesto, que los funcionarios de ingresos altos no sean trabajadores con
cierto nivel de proteccién proveniente del derecho del trabajo; pero esta circunstancia no
puede ser utilizada como motivo de prebenda o privilegio, ni en materia salarial, ni en
materia pensional, ni en materia prestacional, donde la “igualdad” de la Constitucién
apunta en realidad hacia la redistribucion de ingresos, y no hacia su acumulacion regresiva.
El derecho del trabajo tiene una concepcién de igualdad redistributiva hacia los menores
ingresos y hacia las personas econdémicamente mas vulnerables. No se trata, pues, de una
igualdad formal y abstracta entre salarios altos. En el sentir de la presente sala de
conjueces, esta es la genuina orientacién politico-constitucional del articulo 53.

Esta circunstancia ha sido apuntada con anterioridad por otras salas de conjueces: han
hablado de la “la confusidon que [ocasional en la opinidn publica [...] que despiertan toda
suerte de reacciones fundadas en la desinformacion en que se mantiene al pueblo
colombiano respecto del manejo de los recursos del Estado y de las relaciones laborales de
los servidores publicos.” Aunque la afirmacidn puede ser excesivamente genérica, no hay
duda que esta actitud se concita cuando existen reglas laborales, pensidnales y
prestacionales extraordinarias frente al régimen comun. Entre ellas figura la  regla del
articulo 17 de la Ley 4a de 1992 en la que la prima media de jubilacién de los Congresistas
en el régimen comun se calcula apenas con el promedio del salario del Ultimo afio de
servicio, cuando la regla ordinaria lo extiende a los ultimos diez. Este tipo de regla
sustantiva, consagrada en otras fuentes formales, se ha aplicado también a los funcionarios
de los articulos 14 y 15 de la Ley 4792. La interpretacion del articulo 15 de la Ley 4a de
1992, que aqui hemos mantenido por respeto a la seguridad juridica y a la certeza del
derecho, en realidad sélo resulta operativa con relacién al sistema vigente de liquidacion de
pensiones establecida para estos servidores publicos.

Podria pensarse sensatamente que estas normas tienen una unidad de sentido y propdsito;
sin embargo esas normas estan dispersas a lo largo y ancho del derecho colombiano,
adoptando la forma de leyes unas veces, de actos administrativos otras. Su control de
constitucionalidad y legalidad es, por tanto, disperso y exige un didlogo atento entre las
diversas jurisdicciones para lograr doctrinas razonables y estables que interprete:!
adecuadamente la  Constitucién colombiana. En cualquiera de estas encarnaciones
normativas, sera deber de los jueces determinar si estas reglas respetan el principio de
igualdad constitucional. Esta tarea, como es obvio, no puede asumirse en este momento,



pero se quiere dejar expresa constancia de su intima relacién con la interpretacién, esta si
sub-judice, de los articulos 14 y 15.

lIl. DECISION

En mérito de lo expuesto, y oido el concepto del Procurador General de la Nacién Ad-hoc, la
Sala Plena de la Corte Constitucional administrando justicia en nombre del Pueblo y por
mandato de la Constitucidn,

RESUELVE:

ESTARSE A LO RESUELTO en la sentencia C-681 de 6 de agosto de 2003 que declaré
inexequible la expresién “sin caracter salarial”, contenida en el articulo 15 de la Ley 4a de
1992, pero sélo para efectos de la cotizacion y liquidacion de la pensidn de jubilacién.

NOTIFIQUESE, COMUNIQUESE Y CUMPLASE
LUIS FERNANDO ALVAREZ LONDONO
Conjuez Presidente

RODOLFO ARANGO RIVADENEIRA
Conjuez

DIEGO LOPEZ MEJIA

Conjuez Ponente

CARMEN MILLAN DE BENAVIDES
Conjuez

RODRIGO NOGUERA CALDERON
Conjuez

JAIRO PARRA QUIJANO

Conjuez

RODRIGO UPRIMNY YEPES

Conjuez

ALEJANDRO VANEGAS FRANCO
Conjuez

MARTHA VICTORIA SACHIGA MENDEZ

Secretaria General



[2] Decreto 1016/91, art. lo. Enfasis afiadido.

[3] Para el listado completo de funcionarios cubiertos por la medida puede verse el Decreto
1624/91.

[4] ESAP, Cartillas de Administracion Publica: Prima técnica de empleados publicos (Version
I1). Bogotda, 2009, pagina 38.

[5] La prima automatica hoy en dia esta establecida en el Decreto 1336 de 2003.
[6] En su articulo 150, num. 19°, lit. e).

[7] Suscrita por el H.S. Gabriel Melé Guevara.

8 Articulo 20 del Proyecto de Ley precitado.

[9] Enfasis afiadido.

[10] Expediente: 395-99. Seccién 22. Actor: Pablo Julio Caceres Corrales. Ponente: Alvaro
Lecompte Luna. Provincia confirmada en la Sentencia del 18 de octubre de 2001.
Expediente: 694-99. Actor: Javier Lizcano Rivas. Ponente: Nicolas Pajaro Peflaranda.

[11] Véase, por ejemplo, la sentencia T-025/07.

[12] Confirmada luego en la sentencia T-860/09 de la misma Corte  Constitucional y en
sentencias del Consejo de Estado

[13] Con algunas excepciones, como los argumentos del demandante en el proceso D-002
que se decidié, acumulado con otras demandas, en la C-279/96

[14] En una conocida expresién de la Constitucion de Weimar de 1919 a la que se le reputa,
junto con la mexicana de Querétaro, el comienzo en firme del modelo del derecho social del
trabajo que la Constitucidn colombiana ha mantenido en sus articulos 25y 53



