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Magistrado Ponente:
LUIS ERNESTO VARGAS SILVA
Bogotd D.C., veinticinco (25) de septiembre de dos mil doce (2012)

La Sala Novena de Revision de la Corte Constitucional, integrada por los magistrados LUIS
ERNESTO VARGAS SILVA, MARIA VICTORIA CALLE CORREA y MAURICIO GONZALEZ CUERVO,
en ejercicio de sus competencias constitucionales y legales, especificamente las previstas en
los articulos 86 y 241 numeral 9 de la Constitucidn Politica y en el Decreto 2591 de 1991,

profiere la siguiente:
SENTENCIA

Dentro del proceso de revision de los fallos dictados por el Consejo de Estado - Sala de lo
Contencioso Administrativo - Seccién Quinta, el 5 de septiembre de 2011, y el Consejo de
Estado - Sala de lo Contencioso Administrativo - Seccion Primera, el 2 de febrero de 2012,
que resolvieron la accion de tutela promovida por Eduardo Lozano Castillo contra el Juzgado

Sexto Administrativo del Circuito de Ibagué y el Tribunal Administrativo del Tolima.
|. ANTECEDENTES
1. Hechos y accion de tutela interpuesta:

El 13 de julio de 2011, actuando por medio de apoderado judicial, el sefior Eduardo Lozano
Castillo instaurd accién de tutela contra el Juzgado Sexto Administrativo del Circuito de
Ibagué y el Tribunal Administrativo del Tolima, por considerar que éstos con los fallos
ejecutivos que dictaron en su contra, le vulneraron los derecho de acceso a la administracién

de justicia y al debido proceso, atendiendo a los siguientes hechos:

1.1. El accionante prestd sus servicios al Estado como Agente de la Policia Nacional en el
Departamento del Tolima y obtuvo el reconocimiento de la asignacion de retiro por cuenta de

la Caja de Sueldos de Retiro de la Policia Nacional desde el 24 de octubre de 1988.

1.3. El Consejo de Estado mediante sentencia del 14 de agosto de 1997, declaré nulos los

apartes del Decreto que excluia al personal retirados del derecho a disfrutar de la prima de



actualizacion, motivo por el cual a partir de esa fecha se hizo exigible la oportunidad para
que los beneficiarios pensionados reclamaran la prima de actualizacién en procura de

incrementar la asignacién de retiro.

1.4. Mediante resolucion No. 8240 del 18 de noviembre de 1998, el Director General de la
Caja de Sueldos de Retiro de la Policia Nacional negd al accionante el reajuste de la
asignacion mensual de retiro, razén por la cual Eduardo Lozano Castillo demandd ante la
jurisdiccion de lo contencioso administrativo la nulidad de tal resolucién y pidié como
restablecimiento del derecho que su asignacion fuese reliquidada incluyendo la prima de

actualizacién que fue creada por el Decreto 335 de 1992.

1.5. El Tribunal Administrativo del Tolima, mediante sentencia del 18 de marzo de 2003,
declaré la nulidad de la resoluciéon No. 8240 del 18 de noviembre de 1998 vy, a titulo de
restablecimiento del derecho, condend a la Caja de Sueldos de Retiro de la Policia Nacional a
reconocer y a pagar al accionante la prima de actualizacidn teniendo en cuenta la asignacién
bdsica, el grado y el porcentaje de esa prima, a partir del 1° de enero de 1992 hasta el 31 de
diciembre de 1995, con la correspondiente indexacién de acuerdo con la formula de
actualizaciéon monetaria que establece el articulo 178 del CCA. La pretensién de reconocer la
prima de actualizacion a partir del 1° de enero de 1996 fue denegada por el Tribunal. Esa
sentencia quedd en firme el 1° de abril de 2003 y fue acatada por la Caja accionada
mediante resoluciéon No. 03030 del 30 de mayo de 2003, a través de la cual se dispuso
reconocer y pagar al accionante la suma de $3'938,566 por concepto de valores de prima de
actualizacion causados desde el 1° de enero de 1992 hasta el 31 de diciembre de 1995. No
obstante, el actor considera que la prima de actualizacién no fue incorporada a la
remuneracion basica de asignacién de retiro para cumplir, de esa forma, el propésito de la

nivelacion salarial.

1.6. El accionante solicitd a la Caja de Sueldos de Retiro de la Policia Nacional que le pagara
la prima de actualizacion a partir del 1° de enero de 1996 y hasta tanto fuese incluida la
novedad en ndmina, peticién que fue negada por la Caja mediante oficio GRACT-SUPRE No.
07628 del 15 de octubre de 2003.

1.7. Lo anterior generd que el accionante demandara la nulidad y restablecimiento del

derecho frente a ese acto administrativo, por lo cual el Juzgado 4° Administrativo de Ibagué



en sentencia del 16 de febrero de 2007, declaré la nulidad de dicho oficio y ordené a la Caja
accionada que procediera a reliquidar la pensién del actor, incluyendo como factor salarial la
prima de actualizacién que le fue reconocida y pagada. Asi mismo, ordend a la Caja que
reconociera y pagara las diferencias entre las sumas de dinero percibidas por el demandante
y las que debid recibir, a partir del 1° de enero de 1996 y hasta tanto fuesen incluidas en
némina. Por Ultimo, dispuso que las sumas adeudadas fuesen reajustadas y actualizadas en
los términos del articulo 178 del CCA. Esta sentencia no fue objeto de apelacién, adquiriendo
firmeza.

1.8. Con ocasién de ese fallo, el Director General de la Caja de Sueldos de Retiro de la Policia
Nacional mediante resolucién No. 02656 del 18 de junio de 2006, dispuso dar cumplimiento
al fallo del Juzgado 4° Administrativo de Ibagué y sefialé que no obstante efectuada la
reliquidacion de la prima de actualizacién en la asignacién mensual de retiro del actor, no
habia lugar al pago de valores por cuanto no se puede extender la prima de actualizacion
después del 1° de enero de 1996, como factor computable de la prestacidon porque ésta fue
subsumida o incorporada en el aumento de sueldos que contempla el Decreto 107 de 1996,
cuando se consolidd la escala gradual porcentual Unica de la Fuerza Publica, tanto para el

personal activo como para los que gozan de asignacion de retiro.

1.9. Debido a la anterior situacién, el accionante instauré demanda ejecutiva en contra de la
Caja de Sueldos de Retiro de la Policia Nacional, solicitando el pago de $2'555.267 que no le
fueron pagados con relacién al fallo proferido el 18 de marzo de 2006 por el Tribunal
Administrativo del Tolima, y por la suma de $30'949.601,77 derivada del cumplimiento de la
sentencia dictada el 16 de febrero de 2007 por el Juzgado 4° Administrativo del Circuito de

Ibagué.

1.10. Aquella demanda ejecutiva correspondié por reparto al Juzgado 6° Administrativo del
Circuito de Ibagué, quien mediante providencia del 23 de agosto de 2009, negd el
mandamiento de pago respecto de la sentencia proferida el 18 de marzo de 2003 por el
Tribunal Administrativo del Tolima, pero libré el auto de apremio por la suma de $30'949.601
usando como titulo base del recaudo la sentencia del 16 de febrero de 2007 dictada por el

Juzgado 4° Administrativo del Circuito de Ibagué.

1.11. Una vez notificada en debida forma la Caja de Sueldos de Retiro de la Policia Nacional,



su apoderado judicial contesté la demanda oponiéndose a las pretensiones a través de las
excepciones de mérito que denomind: caducidad, falta de poder suficiente, cosa juzgada,
pago de la obligacién y pago de lo no debido, insuficiencia del titulo ejecutivo y falta de titulo

ejecutivo suficiente.

1.12. Rituado el tramite propio del proceso ejecutivo, el Juzgado Sexto Administrativo del
Circuito de Ibagué dictd sentencia el 27 de julio de 2010, declarando prospera la excepcion
de mérito denominada “cobro de lo no debido y pago de lo no debido” con respecto a la
sentencia proferida por el Juzgado 4° Administrativo del Circuito de Ibagué el 16 de febrero
de 2007.

1.13. El juzgado accionado fundé su consideracién en que (i) el articulo 13 de la Ley 42 de
1992, dispuso que el Gobierno Nacional estableceria una escala gradual porcentual para
nivelar la remuneracién del personal activo y retirado de la Fuerza Publica, y en desarrollo de
ese mandato el Gobierno Nacional expidié los Decretos 335 de 1992, 25 de 1993, 65 de 1994
y 133 de 1995, los cuales contemplaron que la prima de actualizacién tendria vigencia hasta
cuando se consolidara dicha escala gradual; (ii) como la escala gradual de salarios fue fijada
mediante Decreto 107 del 15 de enero de 1996, la mencionada prima de actualizacién solo
tuvo vigencia durante los afio 1992 a 1995, ya que a partir del 1° de enero de 1996 operd la
nivelacién salarial con efectos fiscales; y, (iii) debido a lo anterior, estimdé que no existen
sumas liquidas a pagar porque para el aflo 1996 la prima de actualizacidon no estaba vigente,

ya que no fue creada como un factor de caracter salarial permanente.

1.14. La anterior decision fue apelada por el accionante aduciendo que la misma hizo un
juicio declarativo sobre un tema ya analizado en la sentencia de nulidad y restablecimiento
del derecho proferida por el Juzgado 4° Administrativo del Circuito de Ibagué, y no se limité a
analizar la literalidad del titulo frente a la obligacién existente, para lo cual indicé ademas
que, en el fallo que sirve de titulo ejecutivo no se ordend el pago de la prima de

actualizacidn, sino su inclusidn en los ajustes anuales de Ley a partir de 1996.

1.15. El Tribunal Administrativo del Tolima, en sentencia del 16 de mayo de 2011, confirm¢ el
fallo ejecutivo al estimar que (i) la prima de actualizacién fue delimitada temporalmente
hasta cuando se expidiera por parte del Gobierno Nacional una norma que nivelara las

asignaciones de retiro de todos los miembros de la Fuerza Publica, la cual se materializé a



través del Decreto 107 de 1996, que consagrd el principio de oscilaciéon en dichas
asignaciones; y que (ii) a partir del 1° de enero de 1996, los valores conocidos como prima
de actualizacién fueron incorporados a la asignacién de retiro a modo de nivelacién, por lo
cual tal prima no puede extenderse mas alla del 31 de diciembre de 1995. Asi mismo, indicé
que el Juzgado 4° Administrativo del Circuito de Ibagué “declaré un derecho que no existia y
se impuso una obligacién que no tiene sustento juridico incurriendo asi en un yerro judicial
que en esta instancia no se puede avalar o cohonestar (...) sino que por el contrario, en casos

como este, es deber del juez corregir oficiosamente la situacién contraria a derecho”1.

1.16. Debido a lo anterior, el accionante por intermedio de apoderado judicial, presenta la

accion de tutela alegando que los accionados incurrieron en los siguientes defectos:

* Defecto procedimental, el cual fundamenta en que mediante un proceso ejecutivo
Unicamente es posible analizar que la obligacién contenida en el titulo sea clara, expresa y
exigible, por lo cual una vez superado ese punto, debe verificar el cumplimiento de Ia
obligaciéon que consta en él. Asi, estima que el negocio juridico o los derechos que
antecedieron a la constitucién del titulo, son irrelevantes para el juez de la ejecucién. Basado
en ello, indica que en el presente caso los accionados no podian dirigir su estudio al negocio
juridico que dio origen al titulo ejecutivo que se pretendia ejecutar, al igual que tampoco
podian entrar a determinar si al accionante le asiste o no el derecho a la reliquidacién de su
asignacion de retiro a partir del 1° de enero de 1996, ya que ese tema fue objeto de estudio

en la sentencia cuya ejecucién se pedia.

* Defecto factico, el cual estima configurado porque al juez ejecutivo le correspondia verificar
el cumplimiento de la obligacion contenida en la sentencia del 16 de febrero de 2007, para lo
cual podia analizar la excepcién de pago, pero no la de cobro de lo no debido que ataca
directamente la naturaleza misma de la obligacion previamente reconocida. En ese sentido,
sefala que la prueba fehaciente de que la Caja de Sueldos de Retiro de la Policia Nacional no
habia pagado al actor, era la resolucién No. 02656 del 18 de junio de 2008, mediante la cual
aquella dispuso que no hay lugar al pago de los valores porque la prima de actualizaciéon no
puede extenderse mas alla del 1° de enero de 1996, prueba documental que el actor aduce

no fue valorada por los accionados.

1.17. En este orden de ideas, el accionante solicita proteccién constitucional de los derechos



de acceso a la administracién de justicia y al debido proceso y que, en consecuencia, se deje
sin efectos juridicos la sentencia proferida 26 de mayo de 2011 por el Tribunal Administrativo
del Tolima, para que en su lugar, se le ordene dictar un nuevo fallo acorde con la realidad

probatoria y procesal.
2. Respuestas de los accionados y la Caja de Sueldos vinculada:

2.1. El Magistrado Ponente Belisario Beltran Bastidas, en representacién del Tribunal
Administrativo del Tolima, solicitd negar la tutela por improcedente, aduciendo que la misma
no puede convertirse en una tercera instancia procesal. En el texto de su escrito trascribid las
consideraciones de la sentencia ejecutiva que el Tribunal dictd, en la cual dijo se encuentran

los fundamentos de hecho y de derecho que fueron estudiados en esa oportunidad.

2.2. El Juez Sexto Administrativo del Circuito de Ibagué solicitd negar el amparo porque,
previo recuento del concepto y desarrollo jurisprudencial de “las vias de hecho”, sefialé que
al momento de proferir la decision y efectuadas las liquidaciones pertinentes, constaté que
no existian sumas liquidadas de dinero a cargo de la Caja de Sueldos de Retiro de la Policia

Nacional.

2.3. El Subdirector de Prestaciones Sociales de la Caja de Sueldos de Retiro de la Policia
Nacional, pidié denegar el amparo porque al no extender los efectos de la prima de
actualizacién al accionante mas alla del 31 de diciembre de 1995, los jueces accionados
acataron la normatividad que rige la materia, en la medida que permitir otra interpretacién
“generaria un detrimento patrimonial del erario publico y causaria una brecha inequitativa
frente a los demas ex servidores de la fuerza publica, que tuvieron el reconocimiento de la

prima de actualizacién en los términos sefialados en la ley”.

Planted que el actor pretende revivir los Decretos 335 de 1992, 025 de 1993, 65 de 1994 y
133 de 1995, los cuales fueron derogados por el Decreto 107 de 1996. Asi mismo, expuso
que la jurisprudencia del Consejo de Estado ha sefialado que la prima de actualizacién como
factor integrante de las asignaciones mensuales de retiro, solo tenia una vigencia temporal
para el plan quinquenal 1992-1996, es decir, desde el 1° de enero de 1992 hasta el 31 de
diciembre de 1995, por lo cual su inclusidon como factor salarial o de reliquidacién pensional

para los afios 1996 y siguientes, resulta desatinado y genera inseguridad juridica.



3.1. Primera Instancia:

El Consejo de Estado - Sala de lo Contencioso Administrativo - Seccién Quinta, mediante
sentencia del 5 de septiembre de 2011, ampard los derechos fundamentales al sefior
Eduardo Lozano Castillo de acceso a la administracion de justicia y de debido proceso,
vulnerados por los accionados, y en consecuencia revocé “la providencia de 27 de julio de
2010 dictada por el Juzgado Sexto Administrativo del Circuito de Ibagué y la providencia de
16 de mayo de 2011, dictada por el Tribunal Administrativo del Tolima”, y ordend al Juzgado
accionado que en el término de 48 horas siguientes a la notificaciéon del fallo, emita una
nueva providencia que resuelva las excepciones presentadas por la Caja de Sueldos de Retiro

de la Policia Nacional, conforme a las normas legales aplicables.

Esa Seccién cimentd su decision en los siguientes argumentos: (i) que el Consejo de Estado
ha admitido la procedencia de la accién de tutela contra providencias judiciales cuando éstas
restrinjan el derecho de acceso a la administracién de justicia, caso en el cual el juez
constitucional debe verificar que el vicio sea ostensible, grave, desproporcionado y capaz de
afectar ese derecho fundamental, para proceder a tomar las medidas necesarias en procura
de corregir la situacion; (ii) que el proceso ejecutivo, por oposicién al declarativo, es un
medio coercitivo en el cual no se dilucida el fondo del asunto litigioso, sino que el objeto del
mismo es que el demandante haga efectivo un derecho subjetivo contenido en un titulo
ejecutivo y, para su prosperidad, solo debe acreditar que el mismo contenga una obligacién
clara, expresa y exigible; y, (iii) cuando el titulo ejecutivo es una sentencia debidamente
ejecutoriada, solo pueden alegarse las excepciones de pago, compensacién, confusidn,
novacion, remision, prescripcidon o transaccion, siempre que se basen en hechos posteriores
a la respectiva providencia, por ende, “no le es dable al juez entrar a analizar la validez de
los fundamentos que dieron origen al titulo ejecutivo allegado, incluyendo los casos en que

se trata de una providencia judicial”.

Con base en esos argumentos, encontré que las autoridades demandadas al declarar
probada la excepcion denominada “cobro de lo no debido y pago de lo debido” que presenté
la Caja de Sueldos de Retiro de la Policia Nacional, desconocieron la naturaleza de la
providencia dictada por el Juzgado 4° Administrativo del Circuito de Ibagué en el proceso
ordinario de nulidad y restablecimiento del derecho y, por consiguiente, indicé que violaron el

debido proceso que le asiste al actor. Puntualmente, sefialdé que la mencionada excepcidon no



estd consagrada dentro de las excepciones de que manera taxativa prevé el ordenamiento
juridico contra procesos ejecutivos cuyo titulo ejecutivo es una sentencia judicial, y que en
realidad envuelve un cuestionamiento sobre los fundamentos juridicos y facticos de la

sentencia del 16 de febrero de 2007, presentada para el recaudo ejecutivo.
3.2. Impugnacion presentada por el Juez Sexto Administrativo del Circuito de lbagué:

El Juez Sexto Administrativo del Circuito de Ibagué, mediante escrito de fecha 5 de octubre
de 2011, solicité revocar el fallo de tutela que concedié el amparo constitucional, para lo cual
indicé brevemente que “en esta instancia se tramitd la accién ejecutiva dentro de los
principios de legalidad, por lo que al momento de proferirse la decisién y efectuadas las
liguidaciones pertinentes, se pudo establecer que no existian sumas liquidas de dinero a
cargo de la Caja de Sueldos de Retiro de la Policia Nacional, con base a ello se profiri6 la

decision que da origen a la presente accion”.
3.3. Segunda Instancia:

El Consejo de Estado - Sala de lo Contencioso Administrativo - Seccién Primera, a través de
sentencia del 2 de febrero de 2012, revocd el fallo impugnado y en su lugar negé el amparo
constitucional, al estimar que (i) la accién de tutela es absolutamente improcedente contra
providencias judiciales que pongan fin a un proceso o actuaciéon judicial, ya que “(...) las
partes tuvieron a su disposicidon los mecanismos previstos en la ley para impugnarla, por lo
que no es viable que una decisién judicial en firme sea objeto de un nuevo debate, o de
instancias adicionales a las ya cumplidas (...)"; y, (ii) si al juez de tutela se le permitiera
inmiscuirse en un proceso judicial modificando las decisiones adoptadas por el juez
competente, se quebrantarian los principios de la cosa juzgada, la seguridad juridica y la

autonomia e independencia de las autoridades judiciales en la emisién de sus providencias.
Il. TRAMITE EN SEDE DE REVISION:

1. Una vez fue repartido el expediente al Magistrado Sustanciador y fue analizado el asunto
de relevancia constitucional, la Sala Novena de Revisién mediante auto del 25 de junio de
2012, oficié al Subdirector de Prestaciones Sociales de la Caja de Sueldos de Retiro de la

Policia Nacional, para que diera respuesta al siguiente cuestionario:



a. iPor qué no efectud la reliquidacidn de la asignacién de retiro del sefior Eduardo Lozano
Castillo, de acuerdo con los lineamientos trazados en la sentencia proferida el 16 de febrero
de 2007 por el Juzgado Cuarto Administrativo del Circuito de Ibagué? Explique en detalle los

argumentos.

a. Respecto de la asignacién de retiro del accionante, jla Caja de Sueldos de Retiro de la

Policia Nacional como dio aplicacién a la nivelacion contemplada en el Decreto 107 de 19967

a. ¢Cual es el valor actual de la asignacién de retiro que devenga el sefior Eduardo Lozano

Castillo?

2. La Sala Novena de Revisién de esta Corporacion, a través del mismo auto, dispuso
SUSPENDER los términos para fallo en el proceso de la referencia, hasta tanto la prueba

decretada fuese debidamente recaudada y valorada por el Magistrado Sustanciador.

3. Por medio de escrito recibido en la Secretaria de la Corte Constitucional el 13 de julio de
2012, el Subdirector de Prestaciones Sociales de la Caja de Retiro de la Policia Nacional

respondid al cuestionario disefiado, lo siguiente:

3.1. Frente al literal a), indicéd que la Caja de Sueldos si efectud la reliquidacion de la
asignacién de retiro del sefior Eduardo Lozano Castillo de acuerdo con los lineamientos
trazados en la sentencia del 18 de marzo de 2003, proferida por el Tribunal Administrativo
del Tolima, lo cual se materializd en la Resolucién No. 03030 del 30 de mayo de 2003, la cual
anex6 al expediente. Sin embargo, nada dijo frente a la sentencia proferida por el Juzgado 4°

Administrativo del Circuito de Ibagué.

3.2. Respecto al literal b), previo recuento normativo sobre la prima de actuacién como factor
temporal de nivelacion salarial durante los afios 1992 a 1995 inclusive, adujo que con el

establecimiento de la escala salarial porcentual consagrada en el Decreto 107 de 1996, el



cual tuvo efectos fiscales a partir del 1° de enero de ese afio, se dio la verdadera nivelacién

salarial a la Fuerza Publica, para lo cual explicé que el grado de Agente se niveld asi:
ANO

ASIGNACION BASICA
SMLMV (Sistema general)
DIFERENCIA EN PESOS
1992 (con prima)
$73.040

$65.190

7.850

1993 (con prima)
$96.250

$81.510

14.740

1994 (con prima)
$149.000

$98.700

50.300

1995 (con prima)

$194.000



75.066

1996 (escala gradual)
$247.720

$142.126

105.594

Agregd que el Consejo de Estado y el Tribunal Administrativo de Cundinamarca, se
pronunciaron en varias sentencias que cita, respecto del reconocimiento y pago de la prima
de actualizacién para las vigencias de 1996, 1997 y subsiguientes, negando la pretensién
porque la mencionada prima perdid sus efectos a partir del 1° de enero de 1996, cuando se

nivelaron los salarios y las asignaciones de retiro de la Fuerza Publica.

3.3. En tratandose del literal c), sefialé que el actor devenga actualmente $1'221.058 por

concepto de asignacién de retiro.
l1l. CONSIDERACIONES Y FUNDAMENTOS DE LA CORTE.
1. Competencia.

Esta Corte es competente para revisar las decisiones judiciales antes descritas, de
conformidad con lo dispuesto en los articulos 86 y 241-9 de la Constitucién Politica, y 31 a 36
del Decreto 2591 de 1991, atendiendo a la seleccién y el reparto efectuado el 22 de marzo
de 2012.

2. Problema Juridico.

De acuerdo con los hechos expuestos, en este caso se plantean los siguientes problemas
juridicos a resolver: ;Desconocen el Juzgado Sexto Administrativo del Circuito de Ibagué y el
Tribunal Administrativo del Tolima, los derechos fundamentales de debido proceso y de
acceso a la administracidon de justicia que le asisten al accionante, al declarar probadas las
excepciones de pago de lo no debido y cobro de lo no debido respecto de un titulo ejecutivo
contenido en una sentencia condenatoria dictada en el marco de un proceso contencioso

administrativo? En caso afirmativo, ;es viable que el juez ejecutivo cuestione la existencia



misma de la obligacién contenida en la sentencia que constituye el titulo de recaudo forzoso?

Para resolver las cuestiones planteadas, estima la Sala la necesidad de ocuparse de los
siguientes temas: (i) Requisitos generales y especificos de procedencia de la accidon de tutela
contra providencias judiciales. Especial profundizacion en los defectos procedimental y
factico por dimensién negativa. Reiteracidn de jurisprudencia; (ii) Breve contexto normativo y
jurisprudencial sobre la prima de actualizacién para las Fuerzas Militares y la Policia Nacional,
por resultar necesario para esclarecer el panorama constitucional; y, seguidamente analizara

(iii) el caso concreto.

3. Requisitos generales y especificos de procedencia de la accion de tutela contra
providencias judiciales. Especial profundizacién en el defecto procedimental y en el defecto

factico por dimensién negativa. Reiteracién de jurisprudencia:

3.1. Esta Corporacion, actuando como guardiana de la integridad y supremacia del texto
constitucional, ha determinado unas reglas claras sobre la procedencia excepcional de la
accion de tutela contra providencias judiciales. Esta linea se basa en la blsqueda de una
ponderacidon adecuada entre dos elementos fundamentales del orden constitucional: la
primacia de los derechos fundamentales y el respeto por los principios de autonomia e

independencia judicial2.

Precisamente, en desarrollo del principio de supremacia de la Constitucién, todos los
servidores publicos que ejercen funciones jurisdiccionales, deben garantizar y proteger los
derechos fundamentales de los sujetos procesales que intervienen en los diferentes procesos
ordinarios. Por consiguiente, las normas de la Carta Politica y, en especial, aquellas que

prevén tales derechos, constituyen parametros ineludibles para la decisién judicial.

La jurisprudencia de esta Corte ha establecido dos presupuestos basicos para determinar si
una actuacién judicial goza de legitimidad desde el punto de vista constitucional, a saber: (i)
que el procedimiento surtido para adoptar una decisién haya preservado las garantias
propias del debido proceso, de las que son titulares los sujetos procesales; vy, (ii) que la
decisidn judicial sea compatible con el conjunto de valores, principios y derechos previstos
por la Constitucién. Si se acredita con suficiencia que la decision judicial cuestionada

incumple estos presupuestos de legitimidad, surge la necesidad de restituir y de preservar la



eficacia de los preceptos constitucionales en el caso concreto, mediante la intervencién

excepcional del juez tutelar.

De acuerdo con el estado actual de la jurisprudencia, la accion de tutela contra sentencias
judiciales es un instrumento excepcional, dirigido a enfrentar aquellas situaciones en que la
decision del juez incurre en graves falencias, de relevancia constitucional, las cuales tornan
la decision incompatible con la Constitucidén. En este sentido, la accién de tutela contra
providencias judiciales es concebida como un “juicio de validez” y no como un “juicio de
correccion” del fallo cuestionado3, lo que se opone a que se use indebidamente como una
nueva instancia para la discusion de los asuntos de indole probatoria o de interpretacion del
derecho legislado, que dieron origen a la controversia, mas aun cuando las partes cuentan
con los recursos judiciales, tanto ordinarios como extraordinarios, para combatir las
decisiones que estiman arbitrarias o que son incompatibles con la Carta Politica. Empero,
pueden subsistir casos en que agotados dichos recursos, persiste la arbitrariedad judicial; en

esos especiales casos es que se habilita el amparo constitucional.

3.2. En desarrollo de esas premisas, la Sala Plena de la Corte Constitucional, en sentencia
C-590 de 20054, establecié de forma unanime un conjunto sistematizado de requisitos
estrictos, de naturaleza sustancial y procedimental, que deben ser acreditados en cada caso
concreto, como presupuestos ineludibles para la proteccién de los derechos fundamentales

afectados por una providencia judicial.

Ellos se dividen en dos grupos: (i) los requisitos generales, que estan relacionados con
condiciones facticas y de procedimiento, las cuales buscan hacer compatible dicha
procedencia con la eficacia de valores de estirpe constitucional y legal, relacionados con la
seqguridad juridica, los efectos de la cosa juzgada, la independencia y autonomia del juez, al
igual que la distribucion jerarquica de competencias al interior de la rama jurisdiccional; y, (ii)
los requisitos especificos, que se refieren a la descripcion de los defectos en que puede

incurrir una decision judicial y que la hacen incompatible con la Constitucion.

3.3. Asi, los requisitos generales de procedencia de la accién de tutela contra providencias
judiciales son los siguientes, siguiendo lo definido por esta Corte en la mencionada sentencia
C-590 de 2005:

3.3.1 Que la cuestidn que se discuta resulte de evidente relevancia constitucional. Para la



Corte, el juez constitucional no puede estudiar cuestiones que no tienen una clara y marcada
importancia constitucional so pena de involucrarse en asuntos que corresponde definir a

otras jurisdicciones.5

3.3.2 Que se hayan agotado todos los medios -ordinarios y extraordinarios-, de defensa
judicial al alcance de la persona afectada, salvo que se trate de evitar la consumacion de un

perjuicio iusfundamental irremediable6.

3.3.3 Que se cumpla el requisito de la inmediatez, es decir, que la tutela se hubiere
interpuesto en un término razonable y proporcionado a partir del hecho que origind la

vulneracion7.

3.3.4 Cuando se trate de una irregularidad procesal, debe quedar claro que la misma tiene
un efecto decisivo o determinante en la sentencia que se impugna y que afecta los derechos

fundamentales de la parte actora.8

3.3.5 Que la parte actora identifique de manera razonable tanto los hechos que generaron la
vulneracién como los derechos vulnerados y que hubiere alegado tal vulneracién en el
proceso judicial siempre que esto hubiere sido posible.9 Esta exigencia es comprensible
pues, sin que la accion de tutela llegue a rodearse de unas exigencias formales contrarias a
su naturaleza y no previstas por el constituyente, si es menester que el actor tenga claridad
en cuenta al fundamento de la afectacion de derechos a la decision judicial, que la haya
planteado al interior del proceso y que dé cuenta de todo ello al momento de pretender la

proteccién constitucional de sus derechos.

3.3.6 Que no se trate de sentencias de tutela.10 Esto por cuanto los debates sobre la

proteccion de los derechos fundamentales no pueden prolongarse de manera indefinida.

3.4. Como se dijo anteriormente, los requisitos especificos que habilitan la procedencia
excepcional de la accién de tutela contra providencias judiciales, aluden a la configuracién de
defectos que, por su gravedad, tornan insostenible el fallo cuestionado al ser incompatible

con los preceptos constitucionales. Estos defectos son los siguientes:

3.4.1. Defecto organico, que se presenta cuando el funcionario judicial que profirid la

providencia impugnada, carecia absolutamente de competencia para hacerlo. La



estructuracién de esa causal, ha sido considerada por la jurisprudencia como de caracter
calificado “pues no basta con que la competencia del funcionario judicial sea un asunto
sometido a debate, sino que debe estarse en un escenario en el que, a la luz de las normas
juridicas aplicables, resulte manifiestamente irrazonable considerar que el juez estaba

investido de la potestad de administrar justicia en el evento objeto de analisis”11.

En consecuencia, la actuacidn judicial esta enmarcada dentro de una competencia funcional
y temporal, determinada, constitucional y legalmente, que de ser desbordada conlleva la
configuracién de un defecto organico, y por ende, el desconocimiento del derecho al debido

proceso.

3.4.2. Defecto procedimental, el cual dependiendo de las garantias procesales que involucre
puede ser de dos tipos: (i) de caracter absoluto, que se presenta cuando el funcionario
judicial se aparta del proceso legalmente establecido, ya sea porque sigue un proceso ajeno
al autorizado o porque omite una etapa sustancial de éste, caso en el cual afecta
directamente el derecho al debido procesol2, o cuando escoge arbitrariamente las normas
procesales aplicables a un caso concretol3; y, (ii) por exceso ritual manifiesto, que tiene
lugar cuando un funcionario utiliza o concibe los procedimientos como un obstaculo para la
eficacia del derecho sustancial y por esa via, sus actuaciones devienen en una denegacion de
justicia habida cuenta que sacrifica el derecho de acceso a la administracion de justicia y las
garantias sustanciales, so pretexto de preferir el tenor literal de las formas procesales. En
otras palabras, el juez asume una ciega obediencia a la ley procesal en abierto

desconocimiento de los derechos sustanciales que le asisten a las partes en contiendal4.

Recientemente, esta misma Sala de Revisidn en la sentencia T-053 de 2012 (MP Luis Ernesto
Vargas Silva)l5 indicé que de acuerdo con el precedente constitucional, el defecto
procedimental absoluto se causa “cuando el funcionario judicial se aparta por completo del
procedimiento legalmente establecido en el tramite de un asunto especifico porque (i) sigue
un tramite por completo ajeno al pertinente (desvia el cauce del asunto), o (ii) pretermite
etapas sustanciales del procedimiento legalmente establecido afectando el derecho de
defensa y contradiccion de una de las partes del proceso”16. Adicionalmente, sefialé que
para la configuracion de esta clase defecto es necesario que concurran dos requisitos
concomitantes: “(i) que se trate de un error de procedimiento grave, que tenga incidencia

cierta y directa en la decisién de fondo adoptada por el funcionario judicial correspondiente,



de modo tal que de no haber incurrido en el error el sentido del fallo hubiera sido distinto,
rasgo que el yerro procedimental absoluto comparte con el defecto factico; y (ii) que tal

deficiencia no sea atribuible a quien alega la vulneracién del derecho al debido procesol7”.

A su turno, el defecto procedimental por exceso ritual se produce “cuando un funcionario
utiliza o concibe los procedimientos como un obstaculo para la eficacia del derecho
sustancial y por esta via, sus actuaciones devienen en una denegacién de justicia”18.
Especialmente, “la Corte se ha referido al defecto por exceso ritual en eventos en los cuales
el juzgador incurre en una vulneraciéon del mandato de dar prevalencia al derecho sustancial,
o del derecho al acceso a la administracion de justicia por (i) dejar de inaplicar disposiciones
procesales que se oponen a la vigencia de derechos constitucionales en un caso concreto; (ii)
exigir el cumplimiento de requisitos formales de forma irreflexiva, aunque en determinadas
circunstancias puedan constituir cargas imposibles de cumplir para las partes, siempre que
esa situacidén se encuentre comprobada; (iii), incurrir en un rigorismo procedimental en la
apreciacion de las pruebas o ; iv) la omision en el decreto oficioso de pruebas -cuando a ello

hay lugar”19.

Para finalizar, tanto en el defecto procedimental absoluto como en el exceso ritual manifiesto
la procedencia de la tutela se sujeta a la concurrencia de los siguientes elementos: “(i) que
no haya posibilidad de corregir la irregularidad por ninguna otra via, de acuerdo con el
caracter subsidiario de la accién de tutela; (ii) que el defecto procesal tenga una incidencia
directa en el fallo que se acusa de ser vulneratorio de los derechos fundamentales; (iii) que la
irregularidad haya sido alegada al interior del proceso ordinario, salvo que ello hubiera sido
imposible, de acuerdo con las circunstancias del caso especifico; y (iv) que como

consecuencia de lo anterior se presente una vulneracién a los derechos fundamentales”.20

3.4.3. Defecto factico surge, segln precisd la Sala Plena de la Corte Constitucional en
sentencia SU-817 de 2010 (MP Humberto Antonio Sierra Porto), “cuando la valoracion
probatoria realizada por el juez ordinario es arbitraria y abusiva o constituye un ostensible
desconocimiento del debido proceso, esto es, cuando el funcionario judicial (i) deja de valorar
una prueba aportada o practicada en debida forma y que es determinante para la resolucion
del caso, (ii) excluye sin razones justificadas una prueba de la misma relevancia o (iii) valora

un elemento probatorio al margen de los cauces racionales”. En esos casos, corresponde al



juez constitucional evaluar si en el marco de la sana critica, la autoridad judicial desconocié
la realidad probatoria del proceso, lo que se traduce en que el juez constitucional debe emitir
un juicio de evidencia en procura de determinar si el juez ordinario incurrié en un error

indiscutible en el decreto o en la apreciacién de la prueba.

De acuerdo con la consideracion central de la sentencia T-310 de 2009 (MP Luis Ernesto
Vargas Silva), el vicio factico debe tener una relacion intrinseca con el sentido de la decision
judicial, de modo que, de no concurrir ese error manifiesto, la sentencia hubiera adoptado un
sentido distinto. Quiero ello decir que, el yerro debe ser relevante, no solo en términos de
proteccién del derecho al debido proceso, sino también respecto a la controversia juridica

materia de la decisidn judicial.

Adicionalmente, es pertinente resaltar que el defecto factico se estructura en dos
dimensiones, seguln recogié la Sala Plena de esta Corporacién en la sentencia SU-447 de
2011 (MP Mauricio Gonzalez Cuervo), las cuales se materializan asi: “(i) una negativa, que se
presenta “cuando el juez niega o valora la prueba de manera arbitraria, irracional y
caprichosa, u omite su valoracién y sin razén valedera da por probado el hecho o la
circunstancia que de la misma emerge clara y objetivamente. Esta dimension comprende las
omisiones en la valoraciéon de pruebas determinantes para identificar la veracidad de los
hechos analizados por el juez”; vy, (ii) una positiva, que se configura “cuando el juez aprecia
pruebas esenciales y determinantes de lo resuelto en la providencia cuestionada que no ha
debido admitir ni valorar porque, por ejemplo, fueron indebidamente recaudadas (articulo 29

C.P.) y al hacerlo el juez desconoce la Constitucion”.

Profundizando concretamente en el defecto factico por dimensién negativa, la jurisprudencia
constitucional21 ha identificado tres escenarios de ocurrencia que se pasan a enunciar: el
primero, por ignorar o no valorar, injustificadamente, una realidad probatoria determinante
en el desenlace del proceso; el segundo, por decidir sin el apoyo probatorio que permita la
aplicacién del supuesto legal en el que se sustenta la decisidn; y, el tercero, por no decretar
pruebas de oficio en los procedimientos en que el juez esté legal y constitucionalmente

obligado a hacerlo.

De esta forma, la Corte ha reconocido que la omisién en el decreto y la practica de pruebas,

la no valoracién de las pruebas que obran en el expediente, y el desconocimiento de las



reglas de la sana critica, son los espacios donde el juez de tutela puede intervenir en procura
de garantizar la proteccién del derecho fundamental de debido proceso. Salvo los casos
mencionados, “no competente al juez constitucional remplazar al juzgador de instancia en la
valoracién de las pruebas desconociendo la autonomia e independencia de éste al igual que
el principio del juez natural, ni realizar un examen del material probatorio que resulta
exhaustivo, en tanto, como lo sefal6 esta Corporaciéon en sentencia T-055 de 1997,
‘tratandose del analisis del material probatorio, la independencia judicial cobra mayor valor y

trascendencia”22.

Entonces, lo anterior supone que cuando se observe un error en la valoracién probatoria, el
mismo sea ostensible, flagrante, manifiesto y que tenga incidencia directa en la decision,
habida cuenta que el juez de tutela no puede convertirse en una instancia revisora de la
actividad de evaluacidén de las pruebas que cumple un juez ordinario dentro de un asunto
sometido a su conocimiento por competencia. Es mas, cuando existen diferencias de
valoracién en la estimacién de una prueba, la Corte ha reconocido que no constituyen errores
facticos, pues ante interpretaciones diversas pero razonables, es al juez natural a quien

corresponde establecer cual se ajusta al caso concreto23.

En este orden de ideas, la Sala concluye que el defecto factico se presenta por dimensidn
positiva o por dimensién negativa; cuando se invoca ésta Ultima, la mera inconformidad con
la apreciaciéon de la prueba que haya hecho el juez dentro del &mbito de la razonabilidad, no
constituye un error que habilite el amparo constitucional, ya que es necesario que se
advierta un yerro excepcional y protuberante relacionado con la actividad probatoria y que

ademas tenga incidencia en la decisiéon adoptada.

3.4.4. Defecto sustantivo o material, se presenta cuando se decide con base en normas
inexistentes, inconstitucionales o que claramente son inaplicables al caso concreto. Frente a
este Ultimo caso que se subraya, el defecto sustantivo se configura (i) cuando la
interpretacion de la norma se hace sin tener en cuenta otras disposiciones aplicables al caso
y que son necesarias para efectuar una interpretaciéon sistematica, (ii) cuando la norma
aplicable al caso concreto es desatendida y por ende inaplicada o (iii) cuando a pesar de que
la norma en cuestién esta vigente y es constitucional, no se adecua a la situacién factica a la

cual se aplic624.



Es que, la competencia asignada a las autoridades judiciales para interpretar y aplicar las
normas juridicas, siguiendo el principio de autonomia e independencia judicial, no es en
ningun caso absoluta, pues se encuentra limitada por el orden juridico preestablecido y por el
respeto a los derechos fundamentales de las partes en contienda. Por ello, la jurisprudencia
constitucional ha sefialado que “pese a la autonomia de los jueces para elegir las normas
juridicas pertinentes al caso concreto, para determinar su forma de aplicacién, y para
establecer la manera de interpretar e integrar el ordenamiento juridico, no les es dable en
esta labor, apartarse de las disposiciones de la Constitucién o de la ley”25, ya que
encuentran su limite en el principio procesal de la congruencia judicial, asi como en los
contenidos, postulados y principios constitucionales de forzosa aplicacién, tales como la
prevalencia del derecho sustancial sobre las formas, de favorabilidad, pro homine, entre

otros.

Adicionalmente, al juez de tutela le esta vedado configurar el defecto sustantivo a partir de la
eleccidn realizada por el operador judicial entre las interpretaciones constitucionalmente
admisibles, ya que los criterios de via de hecho son especialmente restrictivos y solo se
aplican ante un actuar arbitrario y abusivo del juez. Quiero ello decir que la mera
discrepancia entre los criterios formales de aplicaciéon de la norma a un caso concreto y las
resultas del ejercicio dialéctico que implican los postulados de la sana critica en materia
probatoria, no sirven de resorte para enrostrar el operador juridico un defecto sustantivo,
pues el juez ademas de gozar de autonomia judicial, puede hacer raciocinios validos que le

impliquen aplicar determinada ley.

3.4.6. Sentencia sin motivacién, se presenta cuando los servidores judiciales incumplen el
deber de dar cuenta de los fundamentos facticos y juridicos de sus decisiones, pues
precisamente en esa motivacion reposa la legitimacién de su érbita funcional27. Ese vicio se

presenta cuando existe una ausencia de razonamientos que sustenten lo decidido.

3.4.7. Desconocimiento del precedente, se estructura cuando el juez desconoce la ratio
decidendi de un conjunto de sentencias previas al caso que ha de resolver, que por su
pertinencia y aplicacion al problema juridico constitucional, deben considerarse

necesariamente al momento de dictar sentencia28.

3.4.8. Violacién directa de la Constitucion, que se configura cuando el juez ordinario adopta



una decision que desconoce, de forma especifica, postulados de la Carta Politica29.

Ahora bien, ante la complejidad del problema juridico que se expone en el presente caso, la
Sala de Revisién estima necesario ubicar previamente el tema de discusiéon en la
normatividad y la jurisprudencia que se ha ocupado de la prima de actualizacién que fue
creada para el personal de las Fuerzas Militares y de la Policia Nacional.

4. Breve contexto normativo y jurisprudencial sobre la prima de actualizacién creada para las

Fuerzas Militares y la Policia Nacional.

4.1. Con base en las facultades derivadas del Estado de Emergencia Social, el Presidente de
la Republica expidié el Decreto nimero 335 de 1992, con el fin de nivelar la asignacion
basica de los miembros de las Fuerzas Militares y de la Policia Nacional, conforme al Plan
Quinquenal 1992-1996, aprobado por el Consejo Nacional de Politica Econémica y Social.
Para evitar un aumento de elevada cuantia, la vigencia de esta prima seria hasta cuando

fuera establecida la escala salarial porcentual Unica para estos servidores.

Concretamente, en el articulo 15 del citado Decreto se cred la prima de actualizacién para
todos los miembros de las Fuerzas Militares y de Policia que se encontraran en servicio
activo, y en su correspondiente paragrafo dispuso: “La prima de actualizaciéon a que se
refiere el presente articulo tendrd vigencia hasta cuando se establezca una escala salarial
porcentual Unica para las Fuerzas Militares y la Policia Nacional. El personal que la devengue
en servicio activo tendrd derecho a que se le compute para reconocimiento de asignaciéon de

retiro, pensién y demas prestaciones sociales” (Negrillas fuera del texto original).

Para esa época, después de la expedicion de ese Decreto, el Legislativo dispuso a través de
las normas generales de la Ley 42 de 1992, en especial del articulo 13 de la misma, que el
Gobierno Nacional estableceria una escala gradual porcentual para nivelar la remuneracion
del personal activo y retirado de la Fuerza Publica. Dicha nivelacion debia producirse en las
vigencias fiscales de 1993 a 1996. Debido a ello, en afos subsiguientes el Gobierno Nacional

expidid similares preceptos al contenido en el Decreto 335 de 1992, a saber:

El pardgrafo del articulo 28 del Decreto nimero 25 de 1993, establecid: “La prima de
actualizacién a que se refiere el presente articulo tendra vigencia hasta cuando se consolide

la escala gradual porcentual para nivelar la remuneracion del personal activo y retirado, de



acuerdo con lo establecido en el articulo décimo tercero de la ley 42 de 1992. El personal
que la devengue en servicio activo tendrad derecho a que se le compute para reconocimiento

de asignacién de retiro, pensién y demas prestaciones sociales” (Negrilla fuera de texto).

A su vez, el paragrafo del articulo 28 del Decreto nimero 65 de 1994, sefiald: “La prima de
actualizacién a que se refiere el presente articulo tendra vigencia hasta cuando se consolide
la escala gradual porcentual para nivelar la remuneracién del personal activo y retirado, de
acuerdo con lo establecido en el articulo décimo tercero de la ley 42 de 1992. El personal
que la devengue en servicio activo tendra derecho a que se le compute para reconocimiento

de asignacion de retiro, pension y demas prestaciones sociales” (Resaltado fuera de texto).

Y por su parte, el paragrafo del articulo 29 del Decreto nimero 133 de 1995, es del siguiente
tenor: “La prima de actualizaciéon a que se refiere el presente articulo tendra vigencia hasta
cuando se consolide la escala gradual porcentual para nivelar la remuneracién del personal
activo y retirado, de acuerdo con lo establecido en el articulo décimo tercero de la ley 42 de
1992. El personal que la devengue en servicio activo tendra derecho a que se le compute
para reconocimiento de asignacién de retiro, pensiéon y demds prestaciones sociales”

(Negrilla fuera de texto).

A medida que cada uno de esos Decretos era expedido, el Decreto inmediatamente anterior
quedaba derogado y aquel era limitado para la vigencia fiscal del afio de su promulgacién, ya
que la prima de actualizacion siempre fue concebida con “caracter temporal” hasta cuando
se consolidara la escala salarial porcentual para nivelar la remuneracion del personal de la
Fuerza Publica. Esa condicidn precisamente se materializd con la expedicion del Decreto 107
de 1996, el cual establecid la escala gradual porcentual para el personal de oficiales,

suboficiales, miembros del nivel ejecutivo y agentes de la Fuerza Publica.

4.2. Ahora bien, el Consejo de Estado - Sala de lo Contencioso Administrativo, mediante
sentencia del 14 de agosto de 1997, con ponencia del Consejero Nicolas Pajaro Pefiaranda,
expediente nimero 9923, declaré la nulidad de las expresiones “que la devengue en servicio
activo” y “reconocimiento de” contenidas en los paragrafos de los articulos 28 de los
Decretos nimeros 25 de 1993 y 65 de 1994, decisiéon que se sustenta en los siguientes

argumentos:

“En el articulo 13 de esta ley marco, el legislador preceptia, como se vio, que el gobierno



nacional estableceria una escala gradual porcentual para nivelar la remuneracién del
personal activo y retirado de dicha Fuerza, de conformidad con los principios establecidos en

el articulo 22 de la misma.

Los decretos acusados -25 de 1993 y 65 de 1994-, se expidieron en desarrollo de las normas
generales sefialadas en la Ley 42 de 1992, que por tener el caracter de ley marco, contiene
los principios, pautas, directrices, politicas y criterios que deben dirigir la accidén del ejecutivo
en este especifico campo de su gestidn -regulacion de salarios y prestaciones sociales-, y los
linderos que deben enmarcar la misma, sin que le sea permitido al gobierno nacional, al
desarrollar la materia que constituye el objeto de la ley, desbordar tales linderos, que son
precisamente los que configuran el marco dentro del cual deben dictarse los reglamentos

cuya expedicion le confié el legislativo.

Asi las cosas, se tiene que si el legislativo en la ley 42 de 1992, previd el establecimiento de
una escala gradual porcentual con el fin de nivelar la remuneracién del personal activo y
retirado de la Fuerza Publica, no le es dable al Gobierno Nacional, al fijar el régimen salarial y
prestacional de dicho personal, consagrar mecanismos, férmulas o sistemas de liquidaciéon de
las asignaciones de retiro, que conlleven a resultados diferenciales en el quantum de esta
prestacién para un grupo determinado de los miembros de la Fuerza Plblica, como acontece
si a quienes la devengan, el valor de la prima de actualizacién se les computa al liquidarseles

su asignacion de retiro, y no se hace lo mismo respecto del personal ya retirado.

De ahi que al excluir al personal retirado de la Fuerza Publica del computo del valor de la
prima de actualizacién para la asignacién de retiro, no solo se desconoce el criterio de
nivelacion entre las remuneraciones del personal activo y retirado de dicha Fuerza, sino que
se permite que, a partir de la vigencia de dichos decretos y mientras subsista la prima de
actualizacidn, se presenten diferencias entre lo que perciban, como asignacién de retiro,
oficiales y suboficiales del mismo grado, ya que el valor de la asignaciéon de aquellos que
devenguen la prima de actualizacién y que luego se retiren durante la vigencia de ésta, sera
superior a la que perciben quienes se encuentran retirados del servicio activo desde antes de

la consagracion de tal prima.

Posteriormente, esos mismos argumentos fueron recogidos por el Consejo de Estado - Sala

de lo Contencioso Administrativo - Seccién Segunda, en sentencia de fecha 6 de noviembre



de 1997, expediente 11423, Consejera Ponente Clara Forero de Castro, en la cual se declaré
la nulidad de idénticas frases consignadas en el paragrafo del articulo 29 del Decreto 133 de
1995.

Entonces, la Sala observa que a partir de esas sentencias se reconocioé al personal retirado
de las Fuerzas Militares y de la Policia Nacional, el derecho a reclamar el reconocimiento y
pago de la prima de actualizacién. Sin embargo, la Sala Plena del Consejo de Estado
mediante sentencia S-746 del 3 de diciembre de 2002, con ponencia del Consejero Camilo
Arciniegas Andrade, determiné que el reconocimiento de la prestacidn debia hacerse a partir
del 1° de enero de 1993, por cuanto el paragrafo del articulo 13 de la Ley 42 de 1992
establecié que la nivelacién debia producirse para las vigencias fiscales de 1993 a 1995.
Quiere ello decir que el reconocimiento de la prima de actualizacién como factor salarial
computable para la asignacion de retiro, se haria efectivo a partir del 1° de enero de 1993 y
hasta el 31 de diciembre de 1995.

4.3. Aclarado lo anterior, importa sefalar que el debate siguiente centrd su andlisis sobre el
reconocimiento, inclusiéon y pago de la prima de actualizacién como factor salarial
computable para la asignacién de retiro, para las vigencias fiscales de 1996 y los afos
posteriores. Ese punto ha sido abordado en multiples oportunidades por el Consejo de
Estado. Por ejemplo, Sala de lo Contencioso Administrativo - Seccién Segunda B, en
sentencia del 21 de agosto de 2008, proferida dentro del radicado No.
13001-23-31-000-2003-00725-01 (1589-07), Consejera Ponente Bertha Lucia Ramirez de
Pdez, indicé concretamente frente al tema de los reajustes a las asignaciones de retiro a

partir de 1996, lo siguiente:

“De otra parte, a partir de la fijacion de la escala salarial porcentual por el Decreto 107 de
1996, los valores reconocidos como prima de actualizacién fueron incorporados a la
asignacion seflalada para ese afo y, en virtud del principio de oscilacion, aplicados a las
asignaciones de retiro o pensiones de los retirados, por ello, no es necesario revisar los
reajustes de la ley a partir del aflo 1996 dado que, se insiste, los valores reconocidos como

prima ya fueron incorporados a la asignacidn recibida.

En cuanto a la reliquidacion de la asignacién de retiro, en sentencia proferida por esta Sala,
el 11 de octubre de 2001 en el proceso No. 25000-23-25-99-3548-01(1351) se sefialé que la



prima de actualizacion se cred de manera temporal, para los aflos 1992, 1993, 1994 y 1995 y
que en tal virtud, su reconocimiento no puede extenderse para los anos subsiguientes a
1996.

Se reitera, por el principio de oscilacién que gobierna las asignaciones de retiro y de
pensiones de los Oficiales y Suboficiales de la Policia Nacional y de las Fuerzas Militares,
dichas prestaciones sociales se liquidan tomando en cuenta las variaciones que en todo
tiempo se introduzcan en las asignaciones de actividad para cada grado y de conformidad
con los factores que forman la base liquidacidn de las prestaciones sociales, en ese orden, si
la referida prima de actualizacion sélo tuvo como fin nivelar la remuneracion del personal
activo y retirado dentro del periodo de 1993 a 1995, mal puede decretarse por los afios
subsiguientes para formar parte de la base prestacional, pues se estaria variando la forma
que previd la ley para fijar el monto de las asignaciones de retiro de los Oficiales y
Suboficiales de la Policia Nacional y de las Fuerzas Militares, las cuales, se repite, son

liguidadas teniendo en cuenta las variaciones que sufran las asignaciones en actividad.”30

Con este breve panorama normativo y jurisprudencial, esta Sala de revision centra su estudio
en el caso concreto.

5. Analisis del caso concreto:

5.1. El sefior Eduardo Lozano Carrillo solicita la proteccién de sus derechos fundamentales al
debido proceso y al acceso a la administracién de justicia presuntamente vulnerados por el
Juzgado Sexto Administrativo del Circuito de Ibagué y por el Tribunal Administrativo del
Tolima, quienes al resolver un proceso ejecutivo que aquel inicié con base en el titulo
ejecutivo derivado de una sentencia administrativa dictada el 16 de febrero de 2007 por el
Juzgado 4° Administrativo del Circuito de Ibagué, con ocasiéon de una acciéon de nulidad y
restablecimiento del derecho que ordend, entre otras, a la Caja de Sueldos de Retiro de la
Policia Nacional que procediera a reajustar la asignacion de retiro del actor incluyendo como
factor salarial la prima de actualizacién que le habia sido reconocida y pagada, con efectos a
partir del 1° de enero de 1996, declararon prdsperas las excepciones de “cobro de lo no
debido y pago de lo no debido”.

El actor centra su inconformidad en que las sentencias ejecutivas del 27 de julio de 2010 y

16 de mayo de 2011, incurrieron en (i) defecto procedimental al no limitar su estudio al



analisis de si el titulo ejecutivo contenia una obligacién clara, expresa y actualmente exigible,
ya que, por el contrario, dirigieron la exposicion a determinar si al actor le asistia el derecho
a la reliquidacion de su asignaciéon de retiro con la inclusién de la prima de actualizacién
desde el 1° de enero de 1996, tema que indica fue objeto de estudio precisamente en la
sentencia cuya ejecucién se pedia; y, (ii) defecto factico porque el juez al analizar el material
probatorio podia declarar probada la excepcién de pago, pero no la de cobro de lo no debido
porque ataca directamente la naturaleza misma de la obligacién reconocida a través de
sentencia judicial. Agregd frente a este defecto que las autoridades judiciales accionadas no
valoraron la prueba documental contenida en la Resolucién No. 02656 del 18 de junio de
2008 proferida por la Caja de Sueldos de Retiro de la Policia Nacional, en la cual ésta dispuso
que no habia lugar al pago de los valores porque la prima de actualizacién no puede

extenderse mas alla del 1° de enero de 1996.

5.2. Analisis de procedibilidad formal o del cumplimiento de los requisitos generales

expuestos en la consideracion 3.3 de esta providencia:

5.2.1. Que la cuestién que de discuta resulte de relevancia constitucional: Por tratarse de un
cuestionamiento directo a las decisiones judiciales que resolvieron un proceso ejecutivo cuya
obligacién yace en una sentencia administrativa debidamente ejecutoriada, el caso adquiere
relevancia constitucional en la medida que pone de presente la aplicacion de los principios
que gobiernan la administracién de justicia, tales como el acceso real y material, la seguridad

juridica y la cosa juzgada. Por consiguiente, este punto se encuentra satisfecho.

5.2.2. Que se hayan agotado todos los medios ordinarios y extraordinarios de defensa judicial
al alcance de la persona afectada: El actor dirige el cuestionamiento contra las sentencias de
primera y segunda instancia dictadas en el proceso ejecutivo, lo cual significa que agoté el
recurso ordinario de apelacion que tenia a su alcance, sin obtener una decisién favorable a

sus intereses.

Ahora bien, existe el recurso extraordinario de revisién en materia contenciosa
administrativa regulado en el articulo 188 del derogado Decreto 01 de 1986, modificado por
el articulo 57 la Ley 446 de 199831, el cual conforme lo establecié esta Corporacién en la
sentencia C-520 de 2009 (MP Maria Victoria Calle Correa), tiene por finalidad, como

excepcién al principio de la cosa juzgada que ampara a todas las sentencias ejecutoriadas,



enmendar los errores o ilicitudes cometidas en su expedicion, y restituir el derecho al
afectado a través de una nueva providencia fundada en razones de justicia material, que

resulte acorde con el ordenamiento juridico.

Dicho recurso extraordinario procede, entre otras, contra las sentencias de segunda instancia
dictadas por los Tribunales Administrativos, como acontece en el presente caso, y dentro de
las causales taxativas que habilitan su interposicién, el numeral 8° hace referencia a la
situacidon en que la sentencia es contraria a otra anterior que constituye cosa juzgada entre
las partes del proceso en que aquella fue dictada. Sin embargo, el mismo numeral establece
que “no habra lugar a revision si en el segundo proceso se propuso la excepcién de cosa
juzgada y fue rechazada”. Precisamente, en el caso sub-examine la Caja de Sueldos de Retiro
de la Policia Nacional formul6 varias excepciones de mérito en el proceso ejecutivo, dentro
de las cuales aleg6 la de cosa juzgada, pero la misma no fue atendida por las autoridades
judiciales accionadas aduciendo que la misma no se encuadra dentro del listado de
excepciones permitidas cuando el titulo ejecutivo es una sentencia judicial. Quiero ello decir
que, el accionante no cuenta con el recurso extraordinario de revisiéon para ventilar su
pretension, sino que la accidn de tutela resulta ser su Unico medio de defensa en procura de

obtener la proteccion de sus derechos. Asi, cumple con esta subregla jurisprudencial.

5.2.3. Que se cumpla el requisito de inmediatez, es decir, que la tutela se hubiese
interpuesto en un término razonable y proporcionado a partir del hecho que origind la
vulneracion: La sentencia ejecutiva de segunda instancia dictada por el Tribunal
Administrativo del Tolima data del 16 de mayo de 2011, y el accionante interpuso la accién
de tutela el 13 de julio de 2011, es decir, pasados casi dos meses de proferida la decisién
judicial que alega como vulneradora de derechos fundamentales; por consiguiente, este

requisito se encuentra acreditado.

5.2.4. Que, en caso de tratarse de una irregularidad procesal, esta tenga incidencia directa
en la decisidn que resulta vulneratoria de los derechos fundamentales: La accién objeto de
estudio se dirige a cuestionar irregularidades procesales y facticas que se habrian producido
en los fallos del Juzgado 6° Administrativo del Circuito de Ibagué y del Tribunal Administrativo
del Tolima. Concretamente, en la tutela se afirma que (i) mediante un proceso ejecutivo
Unicamente es posible determinar el cumplimiento de la obligaciéon que conste en el

respectivo titulo, y no que el juez de la causa analice el negocio juridico o los derechos que



antecedieron a la constitucion del titulo; vy, (ii) al ser el titulo ejecutivo una sentencia
condenatoria en firme, a los acusados no les es dable analizar la claridad, expresividad y
exigibilidad de la misma. Ahora bien, visto el tema de esta forma, en caso de prosperar la
tesis segln la cual la sentencia que se ejecuta contiene un derecho laboral que ya fue
debatido y que, por ende, es claro, expreso y actualmente exigible, imponiéndose por
consiguiente su continuidad para ejecucién, las decisiones de las autoridades judiciales
accionadas perderian sustento juridico y otra seria la suerte transcendental de la decisién
ejecutiva. Entonces, los argumentos que expone el accionante tienen incidencia directa en

los fallos cuestionados, porque de triunfar podrian cambiar el sentido de los mismos.

5.2.5. Que el accionante identifique, de forma razonable, los hechos que generan la violacién
y que esta haya sido alegada al interior del proceso judicial, en caso de haber sido posible:
Sin duda, el actor ha identificado plenamente tales hechos, como quedd resefado en los
antecedentes de esta providencia. Respecto a que las irregularidades que indica hayan sido
expuestas dentro del proceso que cuestiona, la Sala observa que el accionante al momento
de formular el recurso de apelacidn contra la sentencia de Juzgado 6° Administrativo de
Ibagué, expuso varios de los argumentos que ahora enrostra en sede constitucional, razén

por la cual se advierte que fueron alegados dentro del proceso sin tener eco judicial.

5.2.6. Que el fallo controvertido no sea una sentencia de tutela: Al respecto, basta senalar
que las sentencias judiciales que se consideran vulneratorias de los derechos fundamentales
se produjeron en un proceso ejecutivo competencia de la jurisdiccién contenciosa
administrativa. Quiere ello decir que, no se controvierte una decisién proferida en sede

constitucional.

Asi las cosas, acreditados los requisitos generales o formales de procedencia de la accién de
tutela contra providencias judiciales, la Sala abordara el estudio de fondo, o de la
procedencia material del amparo mediante el analisis de los defectos especificos que sefiala

el accionante.

5.3. Analisis de procedibilidad material o del cumplimiento de los requisitos especificos

expuestos en la consideraciéon 3.4 de esta providencia:

5.3.1. Para comenzar, centraremos nuestra atencién en el primer cargo que expone el

accionante en su escrito tutelar. Concretamente afirma que los accionados incurrieron en



defecto procedimental porque mediante un proceso ejecutivo Unicamente es posible analizar
que la obligacién contenida en el titulo sea clara, expresa y exigible, por lo cual una vez
superado ese punto, debe verificar el cumplimiento de la obligacién que conste en él. Asi,
estima que el estudio del titulo ejecutivo no podia dirigirse a cuestionar la sentencia que dio
origen a la obligacién cuyo recaudo forzoso se impetrd, al igual que tampoco podian entrar a
determinar si al accionante le asiste o no el derecho a la reliquidacién de su asignacién de
retiro a partir del 1° de enero de 1996, ya que ese tema fue objeto de estudio en la sentencia

cuya ejecucioén se pedia.

Pues bien, conforme se expuso en el apartado 3.4.2, el defecto procedimental puede ser de
dos tipos: de caracter absoluto, que se presenta, entre otras, cuando el funcionario judicial se
aparta de un proceso legalmente establecido o escoge arbitrariamente las normas procesales
aplicables a un caso concreto; y, por exceso ritual manifiesto, que tiene lugar cuando un
funcionario judicial utiliza los procedimientos como un obstaculo para hacer efectivo un
derecho sustancial, es decir, tiene una ciega obediencia a la ley procesal al punto de
desconocer los derechos sustanciales de las partes en contienda. Para este asunto, los
argumentos del actor se enfocan en el denominado defecto procedimental absoluto, por lo

cual analizara ese punto.

En el presente caso debemos sefalar que el sefior Eduardo Lozano Castillo obtuvo mediante
sentencia judicial de fecha 16 de febrero de 2007, dictada por el Juzgado Cuarto
Administrativo del Circuito de Ibagué, la nulidad del oficio GRACT-SUPRE No. 07628 del 15 de
octubre de 2003 expedido por la Caja de Sueldos de Retiro de la Policia Nacional, y a titulo de
consecuente restablecimiento del derecho, se le reconocié la reliquidacién o reajuste de su
asignacién de retiro incluyendo como factor salarial la prima de actualizacién que ya se le
habia reconocido y pagado. En esa oportunidad, el juez administrativo haciendo uso de los
paragrafos consagrados en los articulos 15 del Decreto 335 de 1992, 28 del Decreto 25 de
1993, 28 del Decreto 65 de 1994 y 29 del Decreto 133 de 1995, asi como de la sentencia
proferida por el Consejo de Estado el 14 de agosto de 1996, concluyd que los militares y
policias retirados del servicio que devengan asignacién de retiro o pensién de jubilacidn,
tienen derecho no solo al reconocimiento y pago de la prima de actualizacién, sino también a
que su asignacion de retiro se reajuste y reliquide con inclusién de la prima de actualizacién
que les fuera reconocida, con el &nimo de acatar la nivelacién salarial ordenada por la Ley 42

de 1992. Ademas, nétese que esa decisidn no reconocié expresamente una nueva prima de



actualizacién para la vigencia de 1996 y las futuras, sino que se refirié fue al reajuste de la
asignacion de retiro teniendo en cuenta la prima de actualizacién previamente pagada y

reconocida hasta el ano 1995.

Con base en esa sentencia judicial supuestamente incumplida por la Caja de Sueldos de
Retiro de la Policia Nacional al indicar que no hay valores pendientes por pagar, el sefior
Eduardo Lozano Castillo demandd a esa entidad en proceso ejecutivo solicitando el pago de
$30'949.601, por concepto del reajuste de la asignacidon de retiro desde el 1° de enero de
1996. Ademas, pidi6 el reconocimiento de intereses moratorios sobre aquella suma hasta

cuando se efectle su pago.

Rituado los trdmites propios del proceso ejecutivo, frente a lo cual la Sala no evidencia que
exista irrespeto a las formas propias de ese juicio, el Juzgado Sexto Administrativo del
Circuito de Ibagué, mediante sentencia del 27 de julio de 2010, declardé probadas las
excepciones de cobro de lo no debido y pago de lo no debido, y por ende, se abstuvo de
seqguir adelante con la ejecucién al estimar que si bien existe un titulo ejecutivo apoyado en
una sentencia de condena en concreto cuya suma fijada es determinable, no lo es menos que
de acuerdo con el numeral 2° del articulo 509 del CPC, en los eventos en que el titulo
ejecutivo consista en una sentencia, la facultad de proponer excepciones se encuentra
limitada, razén por la cual el despacho solo estudié las excepciones de mérito denominadas

n ITH

“caducidad”, “indebida notificacién” y “pago de la obligacién y pago de lo no debido”.

Particularmente, en lo que respecta a esta Ultima, el Juzgado accionado la encontrd probada
aduciendo que la prima de actualizaciéon no se previé como un factor salarial de caracter
permanente que sirviera de base para el reajuste de la asignacidon de retiro, sino que su
propdsito era nivelar la remuneracion del personal activo y retirado de la Fuerza Publica,
situacion que acontecié una vez se expidid el Decreto 107 de 1996. Asi, afirmé que la Caja de
Sueldos de Retiro de la Policia Nacional no tiene sumas liquidas pendientes de pagar al actor,
derivadas del cumplimiento de la sentencia proferida por el Juzgado 4° Administrativo del

Circuito de Ibagué.

Por su parte, al desatar el recurso de apelacién que impetré el ejecutante, el Tribunal
Administrativo del Tolima en sentencia del 16 de mayo de 2011, confirmé la anterior decision

al considerar que la prima de actualizacién estuvo vigente hasta el 31 de diciembre de 1995



y que con la expedicién de la escala salarial porcentual Unica para la Fuerza Publica, por lo
cual dicha prima se subsumié dentro de la nivelacién salarial plasmada en el Decreto 107 de
1996.

Agreg6 que la prima de servicios tiene un caracter temporal para los afios 1992 a 1995, y
que en tal virtud, su reconocimiento no puede extenderse para los anos subsiguientes a
1996, ni puede considerarse como base prestacional. Entonces, basado en ello estimd que el

pago de la obligacién se dio a través del Decreto 107 de 1996 y sefald lo siguiente:

“Lo anterior, lleva necesariamente a la conclusién que en el fallo proferido el dia 16 de
febrero de 2007 por el Juzgado Cuarto Administrativo del Circuito de Ibagué, se declaré un
derecho que no existia y se impuso una obligacién que no tiene sustento juridico incurriendo
asi en un yerro judicial que en esta instancia no se puede avalar o cohonestar, pues no se
puede aceptar la continuidad en el error so pretexto del caracter rogado de la jurisdiccién,
pues en estos casos, deben aplicarse los principios de prevalencia de lo sustancial, y la
finalidad de la aplicacién de la justicia, que le permiten pronunciarse sin violar aspectos como

la garantia constitucional del debido proceso y el derecho de defensa.

Con este norte, la Sala de Revision observa que las autoridades accionadas incurrieron en

defecto procedimental absoluto por las razones que a continuacién se expondran:

(i) los acusados analizaron la sentencia contenciosa administrativa como un titulo ejecutivo
que contenia una obligacién clara, expresa y exigible, respecto de la cual la Caja de Sueldos
de Retiro de la Policia Nacional ya habia surtido el “pago de lo no debido y un cobro de lo no
debido”, excepciones taxativas que segun los articulos 335 y 509-2 de la ley procesal civil
vigente en ese momento, no se encuentran habilitadas para enervar el titulo ejecutivo que
conste en una sentencia judicial. El listado inserto en esos articulos establece la excepcion de
pago puro y simple con la condiciédn de ser subsiguiente a la sentencia que reconocié el
derecho, o como literalmente lo dicen esas normas “siempre que se basen en hechos
posteriores a la respectiva providencia”, lo cual claramente no ha sucedido en el caso bajo
estudio. Adicionalmente, el listado no contempla la excepcién de cobro de lo no debido
porque en Ultimas seria tanto como cuestionar la naturaleza misma de la obligacién que en

sede declarativa se reconocié a favor del ejecutante.

(i) El “pago de lo no debido” segun el articulo 2313 del Cadigo Civil, se configura cuando una



persona que por error ha hecho un pago, prueba que no lo debia, y por ello le surge el
derecho a repetir por lo pagado. Ese pago de lo no debido incluye aun lo pagado por error de
derecho cuando el pago no tenia fundamento en una obligacién ni siquiera puramente
natural. En el caso bajo estudio, observa la Sala de Revisidén que la Caja de Sueldos de Retiro
de la Policia Nacional en resolucién No. 02656 del 18 de junio de 2006, concluy6 que
efectuada la reliquidacién -reajuste- de la prima de actuacién a la asignacion de retiro del
actor, no habia lugar al pago de valores por cuanto no se puede extender la figura de la
prima de actuacializacién después del 1° de enero de 1996 como factor computable de la
asignacién, ya que aquella prima se subsumid e incorpord en la nivelacién salarial que
dispuso el Decreto 107 de 1996. Entonces, nétese que jamas operd un pago de lo no debido,
excepcion que se repite, es diferente de la excepcién de pago puro y simple posterior a la
sentencia que constituye el titulo ejecutivo, la cual se estd habilitada para atacar

directamente tal titulo.

Incluso, este argumento especifico también deviene en un defecto sustantivo que si bien no
alegd el actor, encuentra la Sala estructurado en la medida que los accionados desatinaron al
interpretar y aplicar la excepcién de pago de lo no debido que instituye el articulo 2313 del
Cédigo Civil. Esa norma era claramente inaplicable al caso concreto para desvirtuar la

sentencia de condena en contra de la Caja de Sueldos de Retiro de la Policia Nacional.

(iii) El juez ejecutivo halla limitada su competencia respecto al estudio del titulo ejecutivo
base del cumplimiento forzoso, ya que segun predica el articulo 488 del Cédigo de
Procedimiento Civil, debe analizar si la obligacién en él contenida reune las condiciones de
ser clara, expresa y actualmente exigible. No le es dable cuestionar el derecho mismo que ya

se reconoci6 en cabeza del actor previo tramite declarativo.

Ahora, en lo que si puede profundizar es si actualmente el mismo es exigible bajo las reglas
normativas y jurisprudenciales que rigen la materia, maxime cuando la denominada prima de
actualizacion fue concebida como un “factor retributivo temporal”32 que desaparecié como
factor computable en la asignacién de retiro con la expedicidn del Decreto 107 de 1996. Por
consiguiente, es imperioso sefalar que toda autoridad judicial a quien se le presente una
sentencia judicial como titulo ejecutivo tiene el deber de analizarla conforme a derecho, sin
que sean legitimas interpretaciones que contrarien el ordenamiento juridico y que tiendan a

ordenar el pago de sumas dinerarias no debidas a favor de personas naturales, ya que ello



causaria un perjuicio al interés colectivo y un dafo al tesoro publico.

En el sentido de los tres argumentos expuestos y con las aclaraciones sefaladas, la Sala
considera que los accionados incurrieron en defecto procedimental absoluto por escoger e
interpretar arbitrariamente las normas procesales sobre excepciones de mérito aplicables al
caso concreto, lo que se traduce en un menoscabo del derecho fundamental al debido

proceso.

5.3.2. El seqgundo cargo que expone el accionante se dirige a cuestionar las sentencias
ejecutivas por cuanto incurrieron en defecto factico por via negativa, ya que los accionados
al analizar el material probatorio desconocieron la naturaleza misma de la obligacién
reconocida en el fallo judicial base del titulo ejecutivo. Agrega frente a este defecto que las
autoridades judiciales accionadas no valoraron la prueba documental contenida en la
Resolucién No. 02656 del 18 de junio de 2008 proferida por la Caja de Sueldos de Retiro de la
Policia Nacional, en la cual ésta dispuso que no habia lugar al pago de los valores porque la

prima de actualizacién no puede extenderse mas alla del 1° de enero de 1996.

Pues bien, como se expuso en lineas precedentes, tanto el Juzgado Sexto Administrativo del
Circuito de Ibagué como el Tribunal Administrativo del Tolima, al valorar el titulo ejecutivo no
pueden cuestionar la existencia misma de la obligacion reconocida en el marco de un
proceso previo de nulidad y reestablecimiento del derecho, salvo que encuentren probada
algunas de las excepciones que contemplan los articulos 335 y 509-2 del CPC, las cuales
pueden enervar el titulo ejecutivo, o porgue no encuentren configurados los requisitos
propios que establece el articulo 488 del CPC para el cumplimiento forzoso de la sentencia
condenatoria, como podria ser el de exigibilidad. Entonces, nétese que el defecto
procedimental evidenciado tiene relacién directa con el defecto factico que se enrostra a los
acusados.

En el presente caso, la Sala observa que los accionados dieron por probadas las excepciones
de “pago de lo no debido y cobro de lo no debido”, sin hacer un analisis juicioso del
contenido mismo del titulo ejecutivo y de la resolucién No. 02656 del 18 junio de 2006
expedida por la Caja de Sueldos de Retiro de la Policia Nacional, ya que aquel ordené no el
pago de la prima de actualizacién para las vigencias fiscales de 1996 y los afios siguientes,

sino en reajuste a la asignacion basica del actor teniendo en cuenta el incremento que



representd las primas de actualizacidon que le fueron debidamente reconocidas y pagadas
hasta el 31 de diciembre de 1995. De esta forma, era prudente que contrastaran el contenido
de ese titulo ejecutivo y la condena especifica, con la informacidn que sustentd la expedicién
de la mencionada resolucién por parte de la Caja de Sueldos de Retiro de la Policia Nacional,
en ese sentido es que esta Corporacién encuentra configurado el defecto factico violatorio
del derecho fundamental al debido proceso que le asiste a Eduardo Lozano Castillo. Y es que,
no estamos en presencia de una valoracién arbitraria, irracional o caprichosa como lo
esgrime el actor, sino que se omitié confrontar dos pruebas que resultan de vital importancia
para el resultado del proceso ejecutivo. De alli se logra determinar la exigibilidad o no de la

obligacion y si la misma fue cumplida o no por parte de la Caja ejecutada.

Ahora bien, la Sala considera que los accionados tampoco analizaron el material probatorio
relacionado con la informacidon de reajuste a la asignacion de retiro del actor, tema que por
ser relevante, incluso fue decretado como prueba de oficio por parte de esta Corporacion.
Con dicha prueba ademas de quedar claro que el actor en su grado de Agente Retirado
devenga una asignacion mensual actual de $1'2221.058, también se dieron explicaciones de
como opero la nivelacion salarial. Ello refleja ain mas la configuracién de un defecto factico

susceptible de proteccion constitucional.

5.3.3. Para finalizar este apartado, esta Sala estima pertinente sefalar que el precedente
trazado en la sentencia T-709 de 2009 (MP Juan Carlos Henao Pérez), no es vinculante para el
presente caso porque la ratio decidendi alli planteada resolvié una situacién factica y juridica
diferente a la esbozada en esta oportunidad. En dicha sentencia la Corte revisé la accién de
tutela que present6 la Caja de Sueldos de Retiro de las Fuerzas Militares contra el Juzgado
Primero Administrativo de Santa Marta y el Tribunal Administrativo del Magdalena, en la cual
pedia el amparo constitucional del derecho fundamental al debido proceso supuestamente
vulnerado en el tramite de la liquidacién ejecutiva del crédito derivado de una sentencia
condenatoria que reconocié a varios militares retirados y beneficiarios, el reajuste de la
asignacién de retiro incluyendo la prima de actualizacién prevista en el articulo 15 del
Decreto 335 de 1992. Las sentencias ejecutivas de primera y segunda instancia habian
declarado no probadas las excepciones de mérito y, en consecuencia, ordenaron seguir
adelante la ejecucién, por lo cual contra los autos dictados en la etapa de liquidacion del

crédito fue que se dirigié la censura tutelar.



Esta Corporacién encontrd violado el derecho fundamental al debido proceso aduciendo que
(i) a pesar de que la Caja de Sueldos de Retiro de las Fuerzas Militares no habia objetado la
liquidacion del crédito que presentd la parte ejecutante, era deber de los accionados analizar
que la misma estuviera ajustada a derecho para proceder a su aprobacién; y que (ii) medié
una indebida liquidacién del crédito porque el porcentaje que se ordend reajustar se tomé
sobre la asignacién de retiro y no sobre la asignacion basica que disfrutaban los miliares
retirados y sus beneficiarios, al igual que se empled un porcentaje Unico para todas las
vigencias de la prima de actualizacion y se utilizé el IPC para incrementar la mencionada
asignacién de retiro. Debido a esos errores, la Corte confirmé la decisién de amparar el
derecho fundamental al debido proceso y dejé sin efectos aln las sentencias ejecutivas,
ordenando a los accionados que estudiaran la excepcién de pago de acuerdo con las normas
vigentes y las pruebas acopiadas. Entonces, como se observa, los planteamientos de ese

caso trabajan problemas juridicos diferentes a los ventilados en el presente asunto.

5.4. En sintesis de todo lo dicho, el presente caso cumple con los requisitos generales de
procedencia excepcional de la tutela contra providencias judiciales; especificamente, en
cuanto atane al agotamiento de los medios ordinarios y extraordinarios de defensa procesal
por parte del actor, se concluyd que éste agotd el recurso de apelacién y que no era
indispensable que interpusiera el recurso extraordinario de revision por cuanto la causal 8°
que contempla el articulo 188 del CCA anterior, habilita una salvedad cuando se ha

propuesto la excepcién de cosa juzgada y la misma fue rechazada.

Asi mismo, se concluyé que los jueces accionados incurrieron en los defectos (i)
procedimental absoluto y sustantivo, al declarar probada la excepcién de pago de lo no
debido y cobro de lo no debido, las cuales no estan taxativamente enlistadas en los articulos
335 y 509-2 del Cédigo de Procedimiento Civil con miras a cuestionar el titulo ejecutivo que
se basa en una sentencia condenatoria. Sin embargo, se indicé que el juez ejecutivo esta en
la obligacién de analizar que la obligacién cumpla con los requisitos de ser clara, expresa y
sobre todo exigible, y de estudiar las excepciones dentro del marco de la ley procesal; vy, (ii)
factico, ante la limitada valoracién del material probatorio que hicieron en las sentencias

ejecutivas cuestionadas.

Estos puntos son constitutivos de una violacion al derecho fundamental de debido proceso

que le asiste al actor, por lo cual se impone revocar la decisiéon de segunda instancia



constitucional y, en su lugar, confirmar la de primera instancia que concedié el amparo, pero

por las razones expuestas en la parte motiva de esta providencia.

5.5. En virtud de lo expuesto, esta Corporacién revocara la sentencia proferida el 2 de
febrero de 2012 por la Seccién Primera de la Sala de lo Contencioso Administrativo el
Consejo de Estado, que negd el amparo deprecado, y en su lugar, confirmara el fallo dictado
por la Seccion Quinta de la Sala de lo Contencioso Administrativo el Consejo de Estado, que
amparé el derecho fundamental al debido proceso del sefior Eduardo Lozano Castillo, pero
por las razones expuestas en la parte motiva de esta providencia. Asi, confirmara la orden
dada al Juzgado Sexto Administrativo del Circuito de Ibagué, de emitir una nueva providencia
que resuelva las excepciones presentadas por la Caja de Sueldos de Retiro de la Policia
Nacional, conforme a las normas legales aplicables y los requisitos propios del titulo

ejecutivo.
I\V. DECISION

En mérito de lo expuesto, la Sala Novena de Revision de la Corte Constitucional,

administrando justicia en nombre del pueblo y por mandato de la Constitucion,
RESUELVE
Primero.- LEVANTAR la suspension del término decretado en este tramite de revision.

Segundo.- REVOCAR la sentencia proferida el 2 de febrero de 2012 por la Seccién Primera de
la Sala de lo Contencioso Administrativo el Consejo de Estado, que negd el amparo
deprecado por el actor. En su lugar, CONFIRMAR el fallo dictado el 5 de septiembre de 2011
por la Seccién Quinta de la Sala de lo Contencioso Administrativa el Consejo de Estado, que
amparé el derecho fundamental al debido proceso del sefior Eduardo Lozano Castillo en
contra del Juzgado Sexto Administrativo del Circuito de Ibagué y el Tribunal Administrativo

del Tolima, pero por las razones expuestas en la parte motiva de esta providencia.

Tercero.- CONFIRMAR la orden emitida al Juzgado Sexto Administrativo del Circuito de
Ibagué, para que dentro del término que sefiala el cddigo de procedimiento civil para resolver
de fondo segun la naturaleza del tramite, proceda a emitir una nueva sentencia que resuelva

la causa ejecutiva que instauré el sefior Eduardo Lozano Castillo contra la Caja de Sueldos de



Retiro de la Policia Nacional, teniendo en cuenta las normas aplicables, los requisitos del
titulo ejecutivo, las excepciones de fondo que presentd la parte alli ejecutada y las

consideraciones expuestas en este proveido.

Cuarto.- Por Secretarfa General, LIBRESE la comunicacién a que se refiere el articulo 36 del
Decreto 2591 de 1991.

Notifiquese, comuniquese, publiquese e insértese en la Gaceta de la Corte Constitucional.

Clmplase.

LUIS ERNESTO VARGAS SILVA
Magistrado Ponente

MARIA VICTORIA CALLE CORREA
Magistrada

MAURICIO GONZALEZ CUERVO
Magistrado

Ausente con excusa

MARTHA VICTORIA SACHICA MENDEZ

Secretaria General

1 Cfr. folio 405 del cuaderno 2.

2 Al respecto ver sentencia T-018 de 2008 (MP Jaime Cdérdoba Trivifio), citada en la sentencia
T-757 de 2009 (MP Luis Ernesto Vargas Silva). Asi mismo, en las sentencias T-310 de 2009
(MP Luis Ernesto Vargas Silva) y T-555 de 2009 (MP Luis Ernesto Vargas Silva), la Corte
sefialé que “(...) la procedencia de la accién de tutela contra sentencias es un asunto que
comporta un ejercicio de ponderacion entre la eficacia e la mencionada accién [de tutela]

-presupuesto del Estado Social y Democratico de Derecho-, y la vigencia de la autonomia e



independencia judicial, el principio de la cosa juzgada y la seguridad juridica”.

3 Al respecto, la sentencia T-310 de 2009 (MP Luis Ernesto Vargas Silva) indicé: “(...) la
accion de tutela contra sentencias es un juicio de validez de la decision judicial, basado en la
supremacia de las normas constitucionales. Esto se opone a que la accion de tutela ejerza
una labor de correccidn del fallo o que sirva como nueva instancia para la discusién de los
asuntos de indole probatoria o de interpretacion del derecho legislado que dieron lugar al
mismo. En cambio, la tutela se circunscribe a detectar aquellos casos excepcionales en que
la juridicidad de la sentencia judicial resulte afectada, debido a que desconocié el contenido y

alcances de los derechos fundamentales”.

4 En esta sentencia se declard la inexequibilidad de la expresién “ni accién”, contenida en el

articulo 185 de la Ley 906 de 2004, relacionado con la sentencia de casacién penal.

5 Sentencia T-173 de 1993 (MP José Gregorio Hernandez Galindo), cita de la sentencia C-590
de 2005 (MP Jaime Cérdoba Trivifio).

6 Sentencia T-504 de 2000 (MP Antonio Barrera Carbonell), cita de la sentencia C-590 de
2005 (MP Jaime Cérdoba Trivifio).

7 Sentencia T-315 de 2005 (MP Jaime Cérdoba Trivifio), cita de la sentencia C-590 de 2005

(MP Jaime Cérdoba Trivifio).

8 Sentencia T-008 de 1998 (MP Carlos Gaviria Diaz), citada de la sentencia C-590 de 2005

(MP Jaime Cérdova Trivifio).
9 Sentencia C-590 de 2005 (MP Jaime Cérdoba Trivifio).

10 Sentencias T-088 de 1999 (MP José Gregorio Hernandez Galindo) y SU-1219 de 2001 (MP
Manuel José Cepeda Espinosa), citadas en la sentencia C-590 de 2005 (MP Jaime Cérdoba

Trivifo).
11 Sentencia T-555 de 2009 (MP Luis Ernesto Vargas Silva).

12 Sentencias T-264 de 2009 (MP Luis Ernesto Vargas Silva) y T-599 de 2009 (MP Juan Carlos

Henao Pérez).



13 Sentencia T-289 de 2005 (MP Marco Gerardo Monroy Cabra).

14 Esta Corporacion en sentencia T-264 de 2009 (MP Luis Ernesto Vargas Silva), a la cual se
hara referencia mas adelante, sefialé que “a partir del derecho fundamental al acceso a la
administracién de justicia, y de la obligacién de dar prevalencia al derechos sustancial
(articulo 228 de la Constitucién), la Corte ha encontrado que puede producirse un defecto
procedimental en una sentencia cuando el funcionario judicial, por un apego excesivo a las
formas, se aparta de sus obligaciones de impartir justicia, buscar que las sentencias se basen
en una verdad judicial que se acerque lo mas posible a la verdad real, garantizar la
efectividad de los derechos constitucionales y evitar pronunciamientos inhibitorios que
trunquen la eficacia de las actuaciones de la Administracidon de Justicia, y de los derechos
materiales, pues los procedimientos judiciales son medios para alcanzar la efectividad del

derecho y no fines en si mismos”.

15 Frente al defecto procedimental en sus aristas de absoluto o de exceso ritual manifiesto,
se pueden ademas consultar las sentencias T-107 de 2012 (MP Maria Victoria Calle Correa),
T-214 de 2012 (MP Luis Ernesto Vargas Silva) y SU-424 de 2012 (MP Gabriel Eduardo

Mendoza Martelo.

16 Sentencias T-264 de 2009 (MP Luis Ernesto Vargas Silva) y T-591 de 2011 (MP Luis

Ernesto Vargas Silva).

17 Sentencia T-565A de 2010 (MP Luis Ernesto Vargas Silva).

18 Sentencia T-599 de 2009 (MP Juan Carlos Henao Pérez).

19 Sentencias T-591 de 2011 y T-053 de 2012 (ambas MP Luis Ernesto Vargas Silva).

20 Sentencia SU-159 de 2002 (MP Manuel José Cepeda Espinosa), C-590 de 2005 (MP Jaime
Cérdoba Trivifio), T-737 de 2007 (MP Jaime Cérdoba Trivifio), T-591 de 2011 (MP Luis Ernesto
Vargas Silva), T-053 de 2012 (MP Luis Ernesto Vargas Silva) y 214 de 2012 (MP Luis Ernesto

Vargas Silva).

21 Sentencia SU-195 de 2012 (MP Jorge Ivan Palacio Palacio). En ella puntualmente la Sala

Plena de esta Corporacion indicé que las manifestaciones de este defecto son:



“1. Defecto factico por la omision en el decreto y la practica de pruebas. Esta hipétesis
se presenta cuando el funcionario judicial omite el decreto y la practica de pruebas, lo cual
tiene como consecuencia impedir la debida conduccién al proceso de ciertos hechos que

resultan indispensables para la solucién del asunto juridico debatido.

1. Defecto factico por la no valoracién del acervo probatorio. Se presenta cuando el
funcionario judicial, a pesar de que en el proceso existan elementos probatorios, omite
considerarlos, no los advierte o simplemente no los tiene en cuenta para efectos de
fundamentar la decision respectiva, y en el caso concreto resulta evidente que de haberse
realizado su analisis y valoracion, la soluciéon del asunto juridico debatido variaria

sustancialmente21l.

2. Defecto factico por valoracién defectuosa del material probatorio. Tal situacién se advierte
cuando el funcionario judicial, en contra de la evidencia probatoria, decide separarse por
completo de los hechos debidamente probados y resolver a su arbitrio el asunto juridico
debatido; o cuando a pesar de existir pruebas ilicitas no se abstiene de excluirlas y con base

en ellas fundamenta la decision respectiva.”

22 Sentencia SU-447 de 2011 (MP Mauricio Gonzalez Cuervo).
23 Sentencia T-737 de 2007 (MP Jaime Cérdoba Trivifio).

24 Al respecto, se puede consultar la sentencia SU-817 de 2010 (MP Humberto Antonio Sierra
Porto).

25 Sentencia T-757 de 2009 MP Luis Ernesto Vargas Silva).

26 Sentencia SU-014 de 2001 (MP Maria Victoria Sachica Méndez).

27 Sentencia C-590 de 2005 (MP Jaime Cérdoba Trivifio).

28 Sentencia SU-047 de 1999 (MP Carlos Gaviria Diaz y Alejandro Martinez Caballero).

29 Al respecto, se pueden consultar las sentencias T-051 de 2009 (MP Manuel José Cepeda
Espinosa), T-060 de 2009 (MP Mauricio Gonzalez Cuervo), T-130 de 2009 (MP Humberto



Antonio Sierra Porto), T-310 de 2009 (MP Luis Ernesto Vargas Silva) y T-555 de 2009 (MP Luis

Ernesto Vargas Silva), entre otras.

30 En el mismo sentido se puede consultar la sentencia del Consejo de Estado - Sala de lo
Contencioso Administrativo - Seccién Segunda A, Rad. No. 25000-23-25-000-2005-03093-01
(175-07), dictada el 29 de noviembre de 2007, por el C.P.: Jaime Moreno Garcia. En esa
oportunidad el problema juridico debatido versd en el derecho al reajuste de la asignacion de
retiro con la inclusién del porcentaje correspondiente a la prima de actualizacion desde el 1°
de enero de 1996, fecha a partir de la cual dicha prima se suspendié de forma permanente.
Tal problema se resolvié indicando que no opera en esos casos el reajuste de la asignacién

de retiro.

31 El recurso extraordinario de revisién procede cuando se presenta una de las siguientes
causales: Articulo 188. “Causales de revision. 1. Haberse dictado la sentencia con
fundamento en documentos falsos o adulterados. 2. Haberse recobrado después de dictada
la sentencia documentos decisivos, con los cuales se hubiera podido proferir una decisién
diferente, y que el recurrente no pudo aportar al proceso por fuerza mayor o caso fortuito o
por obra de la parte contraria. 3. Aparecer, después de dictada la sentencia a favor de una
persona, otra con mejor derecho para reclamar. 4. No reunir la persona en cuyo favor se
decretd una pension periddica, al tiempo del reconocimiento, la aptitud legal necesaria, o
perder esa aptitud con posterioridad a la sentencia, o sobrevenir alguna de las causales
legales para su pérdida. 5. Haberse dictado sentencia penal que declare que hubo violencia o
cohecho en el pronunciamiento de la sentencia. 6. Existir nulidad originada en la sentencia
que puso fin al proceso y contra la que no procede recurso de apelacién. 7. Haberse dictado
la sentencia con base en dictamen de peritos condenados penalmente por ilicitos cometidos
en su expedicién. 8. Ser la sentencia contraria a otra anterior que constituya cosa juzgada
entre las partes del proceso en que aquella fue dictada. Sin embargo, no habra lugar a

revisién si en el segundo proceso se propuso la excepcién de cosa juzgada y fue rechazada”.

32 Sentencia del Consejo de Estado - Sala de lo Contencioso Administrativo - Seccién
Segunda. Rad. No. 25000-23-25-000-2003-09331-01 (6871-05) C.P.: Tarsicio Caceres Toro, la
cual fue reiterada en el auto interlocutorio de naturaleza ejecutiva dictado por esa misma
Seccion el 26 de enero de 2012, dentro del radicado No. 13001-23-31-000-2008-00669-01



(1266-10) C.P.: Gerardo Arenas Monsalve. Puntualmente en esas sentencias se afirmé que
“(...) la prima de actualizacién consistié en un factor retributivo temporal tendiente a nivelar
la remuneracién de estos servidores en forma gradual hasta llegar a una escala salarial
Unica, con repercusién en el personal en goce de asignacién de retiro durante el lapso de su

vigencia”.



