Sentencia T-197/08

La posicion de la Corte respecto de la pensidn gracia indica, entonces, que la liquidacién de
la pensidn de acuerdo con las disposiciones de las leyes 33 y 62 de 1985 es inconstitucional,
en tanto que dicha normativa aplica para la liquidacién de pensiones no especiales, que no
es el caso de la pension gracia. Asi pues, de acuerdo con la jurisprudencia de la Corte, la falta
de liquidacién de la pension gracia en los términos exigidos por la jurisprudencia habilita al
juez constitucional para conceder el amparo del derecho al debido proceso y a la seguridad
social. Ahora bien, en cuanto a la decision de los jueces de instancia de ordenar directamente
a Cajanal el reconocimiento de los factores salariales dejados de calcular para determinar el
monto de la pensién gracia, la Sala considera que las decisiones fueron correctamente
adoptadas. En el caso concreto, dado que los jueces de instancia dieron aplicacién a los
criterios de la Corte en materia de reliquidacién de pensién de gracia, reconociendo que la
negativa de Cajanal de incluir todos los factores salariales deriva en la vulneracion directa del
debido proceso y la seguridad social, las providencias de tutela deben ser confirmadas sin

consideraciones adicionales.

DERECHO DE PETICION Y PENSION GRACIA-Aunque no se elevd derecho de peticién para
solicitar reliquidacién la afirmaciéon que Cajanal no reconoce los factores salariales se tiene

por cierta

Pese a que el demandante no elevd derecho de peticidn para solicitar la reliquidacion de su
pensién, la afirmacidon suya que presenta la negativa de Cajanal de reconocerle los factores
salariales que deben calcularse para determinar el monto de la pensién debe tenerse por
cierta. Situacién similar a la descrita fue resuelta en la Sentencia T-174 de 2005, en donde
algunos de los peticionarios tutelados no elevaron derecho de peticién a Cajanal antes de
iniciar la demanda que buscaba la reliquidacion pensional. La Sala, sin embargo, concedi6 el
amparo, habilitada por la confesion de la entidad pensional acerca de su decisiéon de no
reconocer los factores salariales reclamados por los peticionarios. En el caso concreto, el
silencio de la entidad, su inactividad procesal y la falta de ejercicio de su derecho de
contradiccion dan certeza a los hechos descritos por el demandante y suponen la confesidn
de no reconocer dichos factores salariales. Por ello la Sala considera correcta la decisién del
juez de instancia en el citado expediente T-1'671.219 de otorgar proteccién al requerimiento

del peticionario.



Referencia: expedientes T-1'669.394 y T- 1'671.219

Peticionarios: Luis Oswaldo Sanchez Cortés y Miguel Custodio Cordero Ricardo
Magistrado Ponente:

Dr. MARCO GERARDO MONROY CABRA

Bogota D.C., veintiocho (28) de febrero de dos mil ocho (2008)

La Sala Sexta de Revisidon de tutelas de la Corte Constitucional, conformada por los
magistrados Marco Gerardo Monroy Cabra, Nilson Pinilla Pinilla y Humberto Antonio Sierra

Porto, ha proferido esta
SENTENCIA

en la revision de los fallos de tutela proferidos en los procesos cuyos antecedentes se

relacionan a continuacion:
-Desacumulacién

La Sala debe indicar previamente que los expedientes aqui relacionados fueron acumulados
al expediente T-1'638.228 por auto de la Sala de Seleccion Nimero Ocho del 16 de agosto de
2007, pero que por referirse a un asunto juridico de distinta naturaleza, dicho expediente fue
desacumulado por esta Sala en Sentencia T-012 de 2008. En tal sentido, en esta oportunidad

la Sala sélo se pronunciara sobre los expedientes T-1'669.394 y T- 1'671.219.
1) Expediente T-1'669.394
a. Hechos de la demanda

Los hechos de la demanda pueden resumirse asi:

a. Dice el demandante que le fue reconocida pensién gracia mediante resolucién del 26 de
noviembre de 2004, en calidad de docente nacionalizado, por valor aproximado de un millén

doscientos mil pesos.



b. Sostiene que en la liquidacién de la pensidn sélo se tuvo en cuenta la asignacion basica,
pero no las primas de navidad, vacaciones, alimentacién, ni el aumento salarial de 2004,

factores que recibié entre abril de 2002 y abril de 2003.

c. En julio de 2006, el demandante solicitd la reliquidacion de la pension, con el fin de que se
tuvieran en cuenta los factores no incorporados, de manera que reajustaran el monto de la

pensién para los afos subsiguientes.

d. Ante el silencio de la entidad, interpuso recurso de reposicién, pero el mismo no habia sido
resuelto al momento de presentar la demanda de tutela, esto es, dos meses desde que se

elevo la peticidn.

e. Sostiene que como la pension de gracia se otorga sin consideracién a los aportes del
docente, pues no son requeridos, la interpretacion de Cajanal, segun la cual el monto de la
misma corresponde al 75% del salario promedio que sirvié de base para los aportes durante
el Ultimo afo de servicio es errénea. Este es el criterio que a su juicio han acogido los jueces

y tribunales administrativos, asi como el Consejo de Estado.

f. El demandante solicita la respuesta a sus recursos y el reconocimiento del valor adicional

por concepto de la reliquidacién pensional.
b. Pruebas

El demandante asegura en testimonio rendido al juzgado que es responsable de su esposa,
de 46 afos, de su hijo, que estudia quimica en la Universidad de Narifio, y de su hija, que
aunque es casada, no alcanza a sostenerse con el suelo de su esposo. Asegura que tiene
créditos con bancos que suman 1 millén seiscientos mil pesos, sin contar con gastos de

sostenimiento y servicios.
c. Sentencia de instancia

En providencia del 27 de abril de 2007, el Juzgado Tercero Penal del Circuito de San Juan de
Pasto resolvié conceder el amparo solicitado. A su juicio, no obstante la existencia de otros
medios de defensa judicial, de acuerdo con la jurisprudencia pertinente, el desconocimiento
de los derechos del pensionado y la existencia de un perjuicio irremediable justifica la

procedencia de la accién de tutela.



En el caso concreto, considera el juez que obligar al demandante, pensionado del magisterio,
a iniciar un proceso judicial para obtener el pronunciamiento de la Administracién seria
prolongar la vulneracién de su derecho hasta la produccién de un fallo que al momento de
producirse seria ineficaz. De acuerdo con el fallo, es necesario proteger el derecho de
peticién, en tanto el mismo es fundamental segln la jurisprudencia constitucional, pues la

administracion no dio respuesta a la peticién del demandante.

Ademas, teniendo en cuenta la jurisprudencia del Consejo de Estado, el a quo establecié que
la liquidacion de la pensidn gracia no debe hacerse sobre la base exclusiva del salario, sino
de toda remuneracidn recibida por el docente, incluidas bonificaciones, primas, horas extras,
trabajo en dias de descanso, etc. Por tal razén, considerd que la pension del demandante no

habia sido liquidada sobre esa garantia, lo que constituia una violacién a su debido proceso.

Por ello concedié el amparo y obligd a la entidad a proferir el acto administrativo
correspondiente, reconociendo al efecto todos los factores salariales a que tiene derecho el

peticionario y que no fueron liquidados en el calculo de la pensién gracia.
2) Expediente T-1'671.219
a. Hechos de la demanda

Los hechos de la demanda se resumen del siguiente modo:

a. Al demandante le fue reconocida pensién gracia mediante resolucién del 3 de septiembre

de 2002, en calidad de docente y por haber cumplido los requisitos de ley.

b. En la resolucién de liquidacion se tuvo en cuenta el salario devengado en el Ultimo afio,
pero no los demas factores salariales, como prima de navidad, de vacaciones, de grado, de

alimentacion, etc.

c. Sostiene que la Corte Constitucional en Sentencia T-174 de 2005 ha establecido que para
la liquidacion de la pensidn gracia deben tenerse en cuenta todos los factores salariales

devengados por el pensionado, y no solamente su salario base.



d. Advierte que Cajanal ha venido liquidando las pensiones sin atender a la posicién unificada

de la jurisprudencia, incluida la de la jurisdiccién contencioso administrativa.

e. Solicita que Cajanal proceda de manera inmediata a proferir resolucion en la que reliquide

la pensidn, incluyendo los factores salariales.

b. Sentencia de instancia

|. CONSIDERACIONES Y FUNDAMENTOS
1. Competencia

La Sala Sexta de Revisién de Tutelas de la Corte Constitucional, en desarrollo de las
facultades conferidas por los articulos 86 y 241, numeral 9° de la Constitucién Politica, y los
articulos 33 al 36 del Decreto 2591 de 1991, es competente para revisar las decisiones de los

jueces de tutela que fallaron en primera y segunda instancia los procesos de esta referencia.

2. Problema Juridico

Corresponde determinar a esta Sala si el silencio de la entidad demandada en resolver la
solicitud de reliquidaciéon de la pensidon gracia constituye vulneracién del derecho de peticién
y, de contera, del derecho al debido proceso. Igualmente, le compete establecer si la
renuencia a liquidar la pensién gracia sobre la base de los distintos factores salariales que
obliga la ley quebranta los derechos de seguridad social derivados del reconocimiento de la

pension misma.
3. Breves consideraciones para confirmar los fallos sometidos a revision

El articulo 35 del Decreto 2591 de 1991, por el cual se regulan los procedimientos vinculados
con la accién de tutela, dispone que las decisiones de revisién proferidas por la Corte
Constitucional en los procesos de tutela en las que se modifiquen los fallos revisados, se
unifique la jurisprudencia o se aclare el alcance final de disposiciones legales deben ser

motivadas, pero que pueden ser brevemente justificadas las demas decisiones, es decir



aquellas que confirmen los fallos de instancia.
Sostiene al respecto el articulo citado:
Decreto 2591 de 1991.

Articulo 35. Decisiones de revision. Las decisiones de revision que revoquen o modifiquen el
fallo, unifiquen la jurisprudencia constitucional o aclaren el alcance general de las normas

constitucionales deberan ser motivadas. Las demas podran ser brevemente justificadas.

La revisidén se concedera en el efecto devolutivo pero la Corte podra aplicar lo dispuesto en el
articulo 7 de este decreto.

En el caso concreto, la Sala considera que esta disposicién normativa es aplicable en virtud
de que las decisiones de los jueces de instancia deben ser confirmadas. Las siguientes son

las razones de la decision.

La jurisprudencia constitucional ha reiterado innumerables veces que las autoridades
administrativas estdn en la obligacién de dar respuesta oportuna a las peticiones respetuosas
elevadas por los administrados. El incumplimiento injustificado de los plazos de respuesta
afecta la integridad del derecho de peticion, consagrado en el articulo 23 de la Carta Politica,

y habilita la proteccién de la garantia por via de accién de tutela.

Al respecto, en Sentencia T-377 de 20001, la Sala Sexta de Revisidn de tutelas de la Corte

fij6 algunos de los parametros fundamentales de este derecho.

“a) El derecho de peticiéon es fundamental y determinante para la efectividad de los
mecanismos de la democracia participativa. Ademas, porque mediante él se garantizan otros
derechos constitucionales, como los derechos a la informacidn, a la participacién politica y a

la libertad de expresidn.

“b) El nicleo esencial del derecho de peticidn reside en la resolucion pronta y oportuna de la
cuestion, pues de nada serviria la posibilidad de dirigirse a la autoridad si ésta no resuelve o
se reserva para si el sentido de lo decidido.

“c) La respuesta debe cumplir con estos requisitos: 1. oportunidad 2. Debe resolverse de



fondo, clara, precisa y de manera congruente con lo solicitado 3. ser puesta en conocimiento
del peticionario. Si no se cumple con estos requisitos se incurre en una vulneracién del

derecho constitucional fundamental de peticidn.

“d) Por lo anterior, la respuesta no implica aceptacion de lo solicitado ni tampoco se concreta

siempre en una respuesta escrita.

“e) Este derecho, por regla general, se aplica a entidades estatales, esto es, a quienes
ejercen autoridad. Pero, la Constitucion lo extendié a las organizaciones privadas cuando la

ley asi lo determine.

“(...)

“g). En relacién con la oportunidad de la respuesta, esto es, con el término que tiene la
administracion para resolver las peticiones formuladas, por regla general, se acude al articulo
62 del Codigo Contencioso Administrativo que sefiala 15 dias para resolver. De no ser posible,
antes de que se cumpla con el término alli dispuesto y ante la imposibilidad de dar una
respuesta en dicho lapso, la autoridad o el particular debera explicar los motivos y sefialar el
término en el cual se realizara la contestacién. Para este efecto, el criterio de razonabilidad
del término serd determinante, puesto que debera tenerse en cuenta el grado de dificultad o
la complejidad de la solicitud. Cabe anotar que la Corte Constitucional ha confirmado las
decisiones de los jueces de instancia que ordenan responder dentro del término de 15 dias,
en caso de no hacerlo, la respuesta serd ordenada por el juez, dentro de las cuarenta y ocho

(48) horas siguientes.

“h) La figura del silencio administrativo no libera a la administracién de la obligacion de
resolver oportunamente la peticion, pues su objeto es distinto. El silencio administrativo es la

prueba incontrovertible de que se ha violado el derecho de peticién.

“i) El derecho de peticién también es aplicable en la via gubernativa, por ser ésta una
expresién mas del derecho consagrado en el articulo 23 de la Carta. Sentencias T-294 de
1997 y T-457 de 1994.” (Sentencia T-377 de 2000 M.P. Alejandro Martinez Caballero)

Las consideraciones generales acerca del derecho de peticién permiten establecer que el

silencio de la administracion constituye vulneracion de esta garantia constitucional e impone



al juez de tutela la concesién del amparo juridico.
-Derecho a la reliquidacion de la pension gracia

En Sentencia T-174 de 20052 la Corte Constitucional establecié que la pensién gracia es
“como una compensacion o retribucién en favor de los maestros de primaria del sector oficial
que percibian una baja remuneracién y, por consiguiente, tenian un poder adquisitivo
precario y menor frente a aquellos educadores cuyas prestaciones estaban a cargo de la
Nacién.”3 En la misma providencia la Corte reconocié -como lo habia hecho el Consejo de
Estado4- que el régimen de la pensién gracia es un régimen regulado por disposiciones
propias, como la Ley 114 de 1913, la Ley 116 de 1928 y la Ley 37 de 1933, y es compatible

con la pensién general.

Como consecuencia de lo dicho, la Corte establecidé que la pensién gracia debe incluir, sin
excepcion, los factores salariales devengados en el Ultimo afio por el docente, toda vez que
para la liquidacién de la pension gracia no resultan aplicables las leyes 33 y 62 de 1985,
segun las cuales dicha pension se calcula Unicamente sobre el promedio del salario basico

mensual del aflo inmediatamente anterior a aquél en que obtuvo el estatus de pensionado.
Al respecto, la Corte dijo:

“... la posicion de CAJANAL es ostensiblemente contraria a lo dispuesto en las normas legales
y, por tanto, no sélo amenaza vulnerar el derecho al debido proceso y a la seguridad social
de los actores, sino también el principio constitucional de favorabilidad en materia laboral
que impone la Carta en su articulo 53 a los operadores juridicos en su labor de interpretacion
y aplicacién de las fuentes formales del derecho. Lo anterior, porque la aplicacién de las
Leyes 33 y 62 de 1985 desmejora la situacién de los accionantes en la medida en que implica
que para la liquidacion de la pensidn gracia sélo se tengan en cuenta los factores salariales
sefalados en ellas5 y no el salario promedio mensual obtenido en el afio anterior a la
causacion de ese derecho (articulo 4 Ley 42 de 1966), entendido salario no sélo como la
remuneracion ordinaria, fija o variable, “sino todo lo que recibe el trabajador en dinero o en
especie como contraprestacién directa del servicio, sea cualquiera la forma o denominacion
que se adopte, como primas, sobresueldos, bonificaciones habituales, valor del trabajo
suplementario o de las horas extras, valor del trabajo en dias de descanso obligatorio, entre

otros”6.



“Lo anterior, l6gicamente, repercute negativamente en el monto de la prestacién y, por ende,
en la capacidad econdmica de los pensionados, toda vez que en la base de liquidacién de su
pensidn gracia no se verian reflejados factores como prima de alimentos, prima conyugal,
prima de navidad, prima de vacaciones, cuya inclusion, precisamente, es la que se demanda

en las solicitudes de reliquidacidn presentadas entre los meses de mayo y agosto de 2003.

“Por consiguiente, como quiera que la accion de tutela no sélo estd consagrada para
proteger los derechos fundamentales de las personas cuando éstos son objeto de vulneracion
sino también de amenaza, se impone en este caso amparar los derechos al debido proceso y
a la sequridad social de los actores y, en consecuencia, complementar la orden impartida por
la segunda instancia para que CAJANAL, al momento de resolver las solicitudes de
reliquidacién presentadas por los sefiores (...) tenga en cuenta el régimen especial de la
pensidn gracia y, en consecuencia, se abstenga de dar aplicacion a las Leyes 33 y 62 de
1985 en lo que se refiere a los factores salariales para la liquidacién de esta prestacion”.
(Sentencia T-174 de 2005 M.P. Jaime Araujo Renteria)

La posicion de la Corte respecto de la pensién gracia indica, entonces, que la liquidacion de
la pensién de acuerdo con las disposiciones de las leyes 33 y 62 de 1985 es inconstitucional,
en tanto que dicha normativa aplica para la liquidacién de pensiones no especiales, que no

es el caso de la pensién gracia.

Asi pues, de acuerdo con la jurisprudencia de la Corte, la falta de liquidacion de la pension
gracia en los términos exigidos por la jurisprudencia habilita al juez constitucional para

conceder el amparo del derecho al debido proceso y a la sequridad social.
4. Casos concretos
Descendiendo al caso de los expedientes acumulados, esta Sala evidencia lo siguiente:

En relacién con el expediente T-1'669.394, el demandante presentd derecho de peticidn
mediante interposicidn del recurso de reposicién, el cual no habia sido resuelto al momento
de presentacién de la demanda. Esta circunstancia implica a la luz de la jurisprudencia
pertinente la vulneracion de esa garantia fundamental, asi como la violaciéon del debido
proceso. El juez de tutela de Unica instancia reconocié dicha vulneracién y concedié la

proteccién solicitada, por lo que la Sala considera que dicha decisién es correcta.



En cuanto al expediente T-1'671.219, el demandante no presentd derecho de peticién a
Cajanal encaminado a obtener la reliquidacién de su pensién gracia. En principio, ello
supondria la negacién de la proteccién, pues el titular del derecho no lo habria ejercido
oportunamente. No obstante, es un hecho verificable que la reclamaciéon que el tutelante
consigné en su demanda no fue resuelta por Cajanal, pues la entidad de seguridad social no
se hizo parte en el proceso, no presenté sus objeciones a la reclamacién y, en suma, no hizo

uso del derecho de contradiccion que le confiere la Ley.

Los articulos 19 y 20 del Decreto 2591 de 1991 establecen que tras la iniciacién del proceso
de tutela el juez puede pedir a las autoridades publicas involucradas un informe acerca de la
situacién vulneratoria de los derechos fundamentales del demandante. Precisan también que
el incumplimiento de la entidad implica la presuncion de veracidad de los hechos descritos

en la demanda, lo que autoriza al juez de tutela para resolver de plano la solicitud.
Decreto 2591 de 1991

Articulo 19. Informes. El juez podra requerir informes al 6rgano o a la autoridad contra quien
se hubiere hecho la solicitud y pedir el expediente administrativo o la documentacién donde
consten los antecedentes del asunto. La omisidn injustificada de enviar esas pruebas al juez

acarreara responsabilidad.

El plazo para informar sera de uno a tres dias, y se fijard segun sean la indole del asunto, la

distancia y la rapidez de los medios de comunicacién.
Los informes se consideraran rendidos bajo juramento.

Articulo 20. Presuncién de veracidad. Si el informe no fuere rendido dentro del plazo
correspondiente, se tendran por ciertos los hechos y se entrard a resolver de plano, salvo

que el juez estime necesaria otra averiguacion previa.

En estas condiciones, pese a que el demandante no elevd derecho de peticion para solicitar
la reliquidacion de su pensién, la afirmacidn suya que presenta la negativa de Cajanal de
reconocerle los factores salariales que deben calcularse para determinar el monto de la
pension debe tenerse por cierta. Situacidon similar a la descrita fue resuelta en la Sentencia

T-174 de 2005, en donde algunos de los peticionarios tutelados no elevaron derecho de



peticién a Cajanal antes de iniciar la demanda que buscaba la reliquidacién pensional. La
Sala, sin embargo, concedié el amparo, habilitada por la confesién de la entidad pensional
acerca de su decisiéon de no reconocer los factores salariales reclamados por los
peticionarios. En el caso concreto, el silencio de la entidad, su inactividad procesal y la falta
de ejercicio de su derecho de contradicciéon dan certeza a los hechos descritos por el
demandante y suponen la confesiéon de no reconocer dichos factores salariales. Por ello la
Sala considera correcta la decision del juez de instancia en el citado expediente T-1'671.219

de otorgar proteccién al requerimiento del peticionario.

Ahora bien, en cuanto a la decision de los jueces de instancia de ordenar directamente a
Cajanal el reconocimiento de los factores salariales dejados de calcular para determinar el
monto de la pension gracia, la Sala considera que las decisiones fueron correctamente

adoptadas.

En el caso concreto, dado que los jueces de instancia dieron aplicacién a los criterios de la
Corte en materia de reliquidacién de pensién de gracia, reconociendo que la negativa de
Cajanal de incluir todos los factores salariales deriva en la vulneracién directa del debido
proceso y la seguridad social, las providencias de tutela deben ser confirmadas sin

consideraciones adicionales.

En los casos sometidos a estudio, asi como en el que lo fue en la Sentencia T-174 de 2005, se

vulneraron los derechos fundamentales y era procedente conceder el amparo de tutela.
-Incumplimiento de Cajanal en el trdmite de revisién

Mediante auto del 9 de noviembre de 2007, la Sala Quinta de revisidn de tutelas de la Corte
decretd la practica de una prueba destinada a verificar si la entidad pensional habia
procedido a la reliquidacion de las mesadas pensionales de los tutelantes, con el fin de
declarar la posible existencia de un hecho superado en el proceso. No obstante, los términos
conferidos vencieron en silencio. En consecuencia de lo anterior, la Sala Quinta de Revisién,
mediante auto del 3 de diciembre de 2007 y la Sala Sexta de Revisidn, en auto del 6 de
febrero de 2008, requirieron a Cajanal para que diera cumplimiento al auto de pruebas del 9

de noviembre de 2007, sin que se hubiera recibido ninguna respuesta sobre el particular.

Pese a lo anterior, y con el fin de no dilatar injustificadamente el proceso, esta Sala



confirmard las decisiones de los jueces de instancia que ordenaron la proteccién de los

derechos fundamentales de los tutelantes.
DECISION

En mérito de lo expuesto, la Sala Sexta de Revision de la Corte Constitucional, en nombre

del pueblo y por mandato de la Constitucion,
RESUELVE

PRIMERO.- En el expediente T-1'669.394, CONFIRMAR la sentencia del 27 de abril de 2007,
proferida por el Juzgado Tercero Penal del Circuito de San Juan de Pasto, mediante la cual se

concedio la proteccién de tutela a Luis Oswaldo Sanchez Cortés

SEGUNDO.- En el expediente T- 1'671.219, CONFIRMAR la sentencia del 12 de junio de 2007,
proferida por el Juzgado Promiscuo del Circuito de San Marcos -Sucre-, mediante la cual se

concedid la proteccidn de tutela a Miguel Custodio Cordero Ricardo.

TERCERO.- LEVANTAR la suspensién de los términos, decretada mediante auto 9 de
noviembre de 2007.

CUARTO.- Por Secretaria, librense las comunicaciones ordinarias previstas en el articulo 36
del Decreto 2591 de 1991.

Notifiquese, comuniquese, insértese en la Gaceta de la Corte Constitucional y Cimplase.
MARCO GERARDO MONROY CABRA

Magistrado

NILSON PINILLA PINILLA

HUMBERTO ANTONIO SIERRA PORTO

Magistrado

MARTHA VICTORIA SACHICA MENDEZ



Secretaria General
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2 M.P. Jaime Araujo Renteria

3 Corte Constitucional. Sentencia C-479 de 1998 (M.P. Carlos Gaviria Diaz).
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5 El Articulo 32 de la Ley 33 de 1985 establece que son factores para la base de liquidacion
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feriados, horas extras, bonificacién por servicios prestados y trabajo suplementario. Este
articulo fue subrogado por el Articulo 1° de la Ley 62 de 1985 para incluir también como

factores para la base de liquidacion las primas de antigliedad, ascencional y de capacitacion.

6 En este sentido, Corte Constitucional. Sentencia C-813 de 2001 (M.P. Jaime Araujo

Renteria).



