PENSION DE JUBILACION DE CONGRESISTAS- El ingreso base de liquidacion
de la pension de los representantes y senadores no sera inferior al 75% por ciento
de lo que perciba dicho congresista en particular

La condicion impuesta en la sentencia C-608 de 1999, con base en la cual se
debe interpretar el articulo 17 de la Ley 42 de 1992, consiste en que el indicado
promedio se establezca en relacion directa y especifica con la situacion del
Congresista individualmente considerado, es decir, que él refleje lo que el
aspirante de la pension ha recibido en su caso, durante el ultimo afio”; por lo tanto,
las expresiones cuya nulidad se pretende, no hacen otra cosa que plasmar en el
texto de la norma reglamentaria, el condicionamiento segun el cual ha de
interpretarse tal disposicion, sin que ello constituya una extralimitacion en la
potestad reglamentaria. Lo anterior implica que tal prevision consagrada en los
articulos cuyos apartes se acusan, articulos 11 y 12 del Decreto 816 de 2002, no
puede ser considerada desconocedora de derechos adquiridos, pues a la luz de la
interpretacién dada por la Corte Constitucional, dicho condicionamiento atiende los
objetivos de la pension y mantiene el equilibrio del sistema pensional, toda vez
gue refleja la situacion particular de lo que, en efecto, devengé el congresista en el
periodo aludido, y una interpretacion diferente quebrantaria el principio de igualdad
y romperia el mencionado equilibrio.
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ACCION DE NULIDAD

Decide la Sala, en unica instancia, la accion de simple nulidad formulada por

Jorge Manuel Ortiz Guevara contra el Gobierno Nacional.



LA DEMANDA

JORGE MANUEL ORTIZ GUEVARA, en gjercicio de la accion de simple nulidad
consagrada en el articulo 84 del C.C.A., solicita al Consejo de Estado declarar la
nulidad de la expresion “que durante el Ultimo afio calendario de servicio haya
percibido dicho congresista” contenida en los articulos 11 y 12 del Decreto 816 de

abril 25 de 2002.

Como fundamento de su pretension, expone los siguientes hechos:

El Congreso de la Republica expidio la Ley 42 de 1992 mediante la cual sefialo
las normas, objetivos y criterios que debe observar el Gobierno Nacional para la
fijacion del régimen salarial y prestacional de los empleados publicos y miembros

del Congreso Nacional.

En el articulo 2° de la citada ley se fijaron los objetivos y criterios que debia tener
en cuenta el Gobierno Nacional para fijar el régimen salarial y prestacional de los
destinatarios de dicha ley y en su articulo 1° literal a) se garantizo el respeto a los
derechos adquiridos, de modo que en ningun caso se podrian desmejorar sus

salarios y prestaciones sociales.

El articulo 17 de la misma disposicion autorizé al Gobierno Nacional para
establecer un régimen de pensiones, reajustes y sustituciones pensionales para
los Congresistas, Representantes a la Camara y Senadores de la Republica y en
su paragrafo determiné que la liquidacion de las mismas se haria teniendo en
cuenta el ultimo ingreso mensual promedio que por todo concepto devenguen los
Representantes y Senadores en la fecha en que se decrete la jubilacién, el

reajuste o la sustitucion respectiva.



En virtud de la atribucion legal consagrada en la citada ley, el Gobierno Nacional
expidié el Decreto 1359 de julio 12 de 1993 mediante el cual establecid el
régimen especial de pensiones, reajustes y sustituciones de los Congresistas y a
través del Decreto No. 1293 de junio 22 de 1994 consagré un régimen de
transicion para los Senadores y Representantes y dictd normas sobre

prestaciones sociales y economicas para ellos.

En el articulo 2° del Decreto 1293 de 1994 previd dos requisitos alternativos para
tener derecho al régimen de transicion, asi: i) tener, al 1° de abril de 1994, 40
afos 0 mas si es hombre o 35 afios o0 mas si es mujer y ii) haber cotizado o

prestado sus servicios durante 15 o mas afnos.

El articulo 11 del Decreto 816 de 2002, cuyos apartes pertinentes se acusan,
consagra que la liquidacion de la pension de jubilacion y la de sus sustitutos no
podréa ser inferior al 75% del ingreso mensual promedio que durante el ultimo afo
perciba dicho Congresista, es decir, lo que reciba de manera individual y no lo
gue reciba un Congresista en ejercicio, como lo establecié el paragrafo del
articulo 17 de la Ley 42 de 1992 e igual consagracién se hace en el articulo 12

parcialmente acusado, respecto de la reliquidacion de la pension.

NORMAS VIOLADAS Y CONCEPTO DE VIOLACION

Se invocan como violados los articulos 4° inciso 1°, 23, 53 inciso 2° de la

Constitucion Politica; las Leyes 42 de 1992 articulos 4° literal a) y 17 y 100 de

1993 articulos 11, 36y 273 y el Decreto 1359 de 1993 articulos 5y 6.



Considera que las expresiones cuya nulidad pretende violan flagrantemente el
marco fijado por la Ley 42 de 1992, en particular el paragrafo del articulo 17, toda
vez que el ejecutivo debid respetar la previsibn segun la cual la pension,
sustitucion y reliquidacion se liquidarian con el 75% del Ultimo ingreso mensual
promedio que por todo concepto devenguen los Representantes y Senadores en
la fecha en que se decrete la jubilacion, reajuste o sustitucion respectiva, en lugar

de limitarlo a lo que hubiera devengado cada Congresista en particular.

Precisa que dentro de los objetivos y criterios a que se debia sujetar el Gobierno
Nacional a efecto de reglamentar la Ley 42 de 1992 se consagro el respeto a los
derechos adquiridos tanto del régimen general como de los especiales y que no
se podian desmejorar los salarios y prestaciones, y a pesar de que en virtud del
articulo 273 de la Ley 100 de 1993 se permitio incluir a los Congresistas dentro
del Sistema General de Pensiones, alli también se garantizé el respeto por los

derechos adquiridos, normas que fueron quebrantadas con los apartes acusados.

Asegura que es diferente el 75% del ingreso mensual promedio que por todo
concepto devengue un Congresista de manera individual, al 75% del ingreso
mensual promedio que durante el Ultimo afio calendario haya percibido un
Congresista en ejercicio, siendo esta Ultima prevision la que se debia respetar en

garantia de los derechos adquiridos.

Cita sentencias de las dos subsecciones de la seccion segunda del Consejo de
Estado en las que se ordend la reliquidacion pensional con base en el 75% del
ingreso mensual promedio que durante el dltimo afio y por todo concepto
devenguen los Congresistas en ejercicio; asi mismo, trajo a colacion la sentencia
de tutela T-390 de 2009 de la Corte Constitucional en lo que respecta a la

aplicacion del régimen de transicion.



CONTESTACION DE LA DEMANDA

El Ministerio de Hacienda y Crédito Publico se opuso a las pretensiones de la
demanda, porque considera que la redaccion de la demanda no es clara en lo
gue respecta a los cargos de nulidad que se invocan contra la norma acusada, lo
gue constituye un obstaculo para ejercer el derecho de defensa y redunda en

ineptitud sustantiva de la demanda, que propone como medio exceptivo.

Aduce que el articulo 17 de la Ley 42 de 1992, que es el marco de lo
reglamentado mediante el Decreto cuyos apartes se acusan en este proceso, fue
objeto de control constitucional mediante Sentencia C-608 de 1999 que
constituye precedente judicial vinculante, por lo que intentar reabrir el debate,
pretendiendo la ilegalidad del decreto que lo reglamentd, atenta contra la

seguridad juridica, la confianza legitima y la igualdad de trato en aplicacion de la

ley.

Advierte que en la actualidad y a la luz del nuevo panorama juridico derivado del
Acto Legislativo No. 01 de 2005, se pretende una nueva revision legal de lo
dispuesto en el articulo 17 de la Ley 42 de 1992, que esta siendo analizado por la
Corte Constitucional en los expedientes acumulados D-9173 y D-9183, en los que

aun no ha habido pronunciamiento judicial.

Considera que aceptar la interpretacion del demandante, es tanto como imponer,
por via jurisprudencial, la creacion de un sistema de oscilacion, propio de los
miembros de la Fuerza Publica, para el regimen de Congresistas sin respeto al
equilibrio minimo del sistema pensional contributivo, en virtud del cual se debe

verificar la situacion del Congresista individualmente considerado.



Concluye, con fundamento en el condicionamiento impuesto por la Corte
Constitucional en sentencia C-608 de 1999, respecto de la exequibilidad del
articulo 17 de la Ley 42 de 1992, que la liquidacion de la pension de los
Congresistas debe tener relacion directa y especifica con su situacion
individualmente considerada, pues una aplicacion diferente generaria
desigualdad y lo que hacen los apartes demandados es atender tal

condicionamiento, lo que desvirtda la ilegalidad alegada por el actor.

El Ministerio del Trabajo se opuso igualmente a las pretensiones de la
demanda. ExplicO que el Decreto 816 de 2002 en los articulos que se
controvierten mantuvo el promedio del ingreso mensual del dltimo afio que ya se
habia consagrado en el Decreto 1359 de 1993; por lo tanto, no se evidencia la
vulneracion que se alega. Ademas, el Gobierno Nacional expidié dicha
disposicion dentro del marco de competencias conferido por la ley y se limité a
cumplir las instrucciones impartidas por las normas sustantivas para la expedicion

de la norma acusada.

El Ministerio de Salud y Proteccion Social pidio que se denieguen las
pretensiones de la demanda. Sostuvo que el decreto cuyos apartes se acusan
estd cefiido a las facultades otorgadas al Presidente de la Republica para

reglamentar sobre la materia y atiende los lineamientos consagrados en la ley.

Agregd que la disposicion objeto de reproche no vulnera el articulo 53 de la
Constitucion Politica pues el derecho a la igualdad debe analizarse entre iguales
y no en términos genéricos. Ademas, la igualdad alli prevista se refiere a las

oportunidades, la remuneracién de acuerdo con la cantidad y calidad del trabajo



desarrollado, pero ello no es comparable cuantitativamente con la exclusividad

del ingreso.

CONCEPTO DEL MINISTERIO PUBLICO

Dentro de la oportunidad procesal correspondiente, el Procurador Segundo
Delegado ante esta Corporacion rindid concepto en el que solicitd denegar las

suplicas de la demanda. Adujo, en resumen, los siguientes argumentos:

La ley fijo las bases para que el Gobierno Nacional estableciera el régimen de
pensiones, reajustes y sustituciones para los Congresistas, y al declarar
condicionalmente exequible el articulo 17 de la Ley 42 de 1992, mediante
sentencia C-608 de 1999, la Corte Constitucional consideré que el ingreso
mensual promedio sobre el cual se debe liquidar la pension de tales servidores se
debe establecer en relacion directa y especifica del Congresista individualmente
considerado, pues la pension debe reflejar lo que en cada caso se recibié en el
ultimo afo de servicios, de modo que lo contrario equivaldria a romper el

equilibrio minimo y afectaria el postulado de la igualdad en materia pensional.

Con fundamento en lo anterior, se entienden ajustados a derecho los apartes
cuya nulidad se pretende, que no hacen nada diferente a referir que el monto
pensional equivale al 75% del ingreso mensual promedio que durante el altimo
afio de servicio haya percibido dicho congresista, prevision que en nada pugna

con los valores de igualdad y equidad previstos en la Constitucion Politica.

La expresion cuya anulacion se pretende no hace otra cosa que precisar que el
promedio sobre el cual ha de liquidarse la pension del Congresista debe

corresponder a lo que el parlamentario recibié en su caso particular y concreto



durante el ultimo afio de servicios, pues el hecho de que ese reconocimiento se
haga tomando como promedio lo que en general devengan los Congresistas,
seria contrario a los objetivos de la pension, romperia el equilibrio y afectaria los

postulados de igualdad y equidad.

La disposicion que se presume violatoria de la ley, encuentra sustento en el
hecho de que no todos los Congresistas se encuentran en las mismas situaciones
facticas y juridicas de los demas miembros del Congreso, por ello, no todos se
pueden pensionar con el mismo monto que los demas, razén por la cual se
concluye que, en el caso bajo analisis, el Gobierno Nacional se sometié a los

parametros, reglas y objetivos fijados por la ley cuadro.

Agotado el tramite procesal y no observando causal de nulidad que invalide lo

actuado, se procede a decidir, previas las siguientes,

CONSIDERACIONES

Se trata de establecer la legalidad de la expresion “que durante el ultimo afio
calendario de servicio haya percibido dicho congresista” contenida en los
articulos 11 y 12 del Decreto 816 del 25 de abril de 2002 “por el cual se dictan
normas para el reconocimiento, liquidacién, emision, recepcion, expedicion,
administracion, redencién y demas condiciones de los bonos pensionales del
Fondo de Prevision Social del Congreso y se dictan otras disposiciones en materia

de pensiones”.

El Ministerio de Hacienda y Crédito Publico propuso la excepcion de ineptitud
sustantiva de la demanda, considerando que la formulaciébn de cargos no es

suficientemente clara, de modo que se pueda ejercer debidamente el derecho de



defensa de la norma acusada.

No comparte la Sala el aserto anterior, pues no encuentra en el concepto de
violacion de la demanda, ambigledad o falta de claridad en los cargos formulados,
y por el contrario de una simple lectura se infiere sin dificultad las razones de
inconformidad contra las disposiciones acusadas, razon por la cual se dio curso a
la demanda por encontrar que cumplia los requisitos de ley, tal como se determiné
en el auto admisorio del 10 de mayo de 2012. En consecuencia, no prospera la

excepcion propuesta.

Precisado lo anterior, se abordara el fondo del asunto.

La litis se contrae a establecer si las disposiciones acusadas violan el articulo 17

de la Ley 42 de 1992, que dispone:

“Articulo 17.- El Gobierno Nacional establecera un régimen de pensiones,
reajustes y sustituciones de las mismas para los Representantes y
Senadores.

Aquellas y estas no podran ser inferiores al 75% del ingreso mensual
promedio que, durante el Uultimo afio, y por todo concepto, perciba el
congresista, y se aumentaran en el mismo porcentaje en que se reajuste el
salario minimo legal.

Paragrafo. La liquidacion de las pensiones, reajustes y sustituciones se
hara teniendo en cuenta el ultimo ingreso mensual promedio que por todo

concepto devenguen los representantes y senadores en la fecha en que se
decrete la jubilacion, el reajuste, o la sustitucion respectiva”.

El articulo previamente citado fue objeto de control de constitucionalidad por parte

de la Cortel, que declar6 exequible condicionalmente su aplicacién, teniendo

como fundamento lo siguiente:

1 Sentencia C-608 de 23 de agosto de 1999. Magistrado Ponente José Gregorio Hernandez Galindo.



“6. El articulo 17 de la Ley 4 de 1992

La norma objeto de demanda, también como pauta general trazada por el
legislador para ser desarrollada por el Gobierno, ordena a éste establecer
un régimen de pensiones, reajustes y sustituciones de las mismas para los
representantes y senadores. Y sefiala un limite minimo -75% del ingreso
mensual promedio que durante el ultimo afio y por todo concepto perciba el
Congresista-, a la vez que estipula el aumento periddico en el mismo
porcentaje en que se reajuste el salario minimo legal.

El paragrafo del articulo -también impugnado- establece que la liquidacion
de las pensiones, reajustes y sustituciones se hara teniendo en cuenta el
altimo ingreso mensual promedio que por todo concepto devenguen los
representantes y senadores en la fecha en que se decrete la jubilacién, el
reajuste o la sustitucion respectiva.

(...)

Para la Corte es claro que en la Ley Marco podia estipularse, a manera de
pauta, obligatoria para el Gobierno, como en efecto se hizo, un determinado
porcentaje de la asignacibn como base para liquidar las pensiones de los
miembros del Congreso. Tanto para el caso de ellos como para los de los
altos servidores publicos a los que se extiende su régimen, segun la propia
Ley 4 de 1992, es vélido, con las salvedades expuestas en este Fallo,
gue se consagre un sistema de liquidacion que se les aplica de modo
diferente al previsto en las reglas generales sobre la materia y que,
especificamente, se fije un porcentaje -en la norma, el 75% de su
ingreso mensual promedio durante el ultimo afio-, con lo cual queda
claro que quien haya desempefiado uno de tales cargos no esta sujeto, en
cuanto al monto de la pension, a los limites maximos estatuidos en otras
disposiciones sino directa y concretamente al aludido porcentaje.

La norma demandada se ocupa de tres aspectos que merecen un analisis a
partir de estas consideraciones.

(...)

Con base en las expuestas consideraciones, el precepto demandado debe
ser declarado exequible, pero su exequibilidad se condicionara en los
siguientes aspectos:

(...)

2. Tanto en el texto del articulo 17, que establece el minimo de la pension,
como en su paragrafo, relativo a la liquidacion de pensiones, reajustes y
sustituciones, se alude a la base del ingreso mensual promedio que durante
el dltimo afo, y por todo concepto, perciba el Congresista en la fecha en
gue se decrete la jubilacion, el reajuste, o la sustitucién respectiva.

Aunque, a juicio de la Corporacion, esas reglas no se oponen a los
mandatos constitucionales ni rompen el principio de igualdad, como lo
afirma el actor, pues, en su caracter especial, resultan adecuadas a las
condiciones dentro de las cuales se ejerce la actividad legislativa, debe
precisarse que una cosa es el ultimo afio de ingresos como punto de
referencia para la liquidacion de las cuantias de pensiones, reajustes y
sustituciones -lo que se aviene a la Carta- y otra muy distinta entender que
el concepto de ingreso mensual promedio pueda referirse a la totalidad de
los rubros que, de manera general y abstracta, han cobijado a todos los
miembros del Congreso.




En efecto, lo razonable, dentro de criterios de justicia, es que el
indicado promedio se establezca en relacién directa y especifica con
la situacién del Congresista individualmente considerado, es decir,
que él refleje lo que el aspirante a la pensién ha recibido en su caso,
durante el Gltimo afio. Y ello por cuanto seria contrario a los objetivos de
la pensién y romperia un minimo equilibrio, afectando el postulado de la
igualdad, el hecho de gue se pudiese acceder a la pension, tomando el
promedio que en general devengan los congresistas durante el mencionado
periodo, si_el promedio personal y especifico es distinto, por ejemplo
cuando el tiempo de ejercicio del Congresista cubre apenas unos pocos
meses. En tal caso, el promedio de quien se pensiona debe comprender
tanto lo recibido en su caracter de miembro del Congreso por el tiempo en
gue haya ejercido y lo que habia devengado dentro del afio con anterioridad
a ese ejercicio...”

Por su parte, las normas cuya nulidad parcial pretende el demandante estan

contendidas en el Decreto No. 816 de abril 25 de 2002, y son del siguiente tenor:

“Articulo 11. Liquidacion de la pension para congresistas en el
régimen de transicién de congresistas. Para los Congresistas que se
encuentren en régimen de transicion de congresistas, la liquidaciéon de la
pension y la pensidn que corresponda a sus sustitutos pensionales no
podra ser inferior al 75% del ingreso promedio mensual que durante el
altimo afio calendario de servicio haya percibido dicho congresista.
Para estos efectos el ingreso promedio mensual estara constituido por el
sueldo basico, los gastos de representacion, la prima de localizacion y
vivienda, la prima de salud y la prima de servicios.”

“Articulo 12.- Reliquidacion de pensiones para congresistas en
réegimen de transicion de congresistas. Para las personas que se
encuentren en régimen de transicion de congresistas, la reliquidacion de la
pension por concepto de nuevos servicios no podra ser inferior al 75% del
ingreso promedio mensual que durante el Gltimo afio calendario de
servicio haya percibido dicho congresista. Para estos efectos el ingreso
promedio mensual estara constituido por el sueldo basico, los gastos de
representacion, la prima de localizacion y vivienda, la prima de salud y la
prima de servicios.” [Los apartes resaltados en negrilla son las
disposiciones demandadas en el presente proceso].

El actor funda su pedimento en la presunta violacién del articulo 17 de la Ley 42 de
1992 en cuanto, en su sentir, de él se concluye que el promedio mensual que ha
de tenerse en cuenta para la liquidacion de la pensidn, reliquidacién o sustitucion
correspondiente, es el que por todo concepto devenguen los Representantes y

Senadores en la fecha en que se decrete la jubilacion, el reajuste o la sustitucion,



en su generalidad, es decir, sin miramiento de la situacion particular y concreta de
lo que haya recibido quien va a beneficiarse de la pension, individualmente

considerado, mientras que la expresion que se acusa, si impone esa limitacion.

De conformidad con la jurisprudencia enunciada en forma precedente, dira la Sala
gue la prevision del articulo 17 de la Ley 42 de 1992 no se puede interpretar de
manera aislada y literal, toda vez que ella fue sometida a un condicionamiento por

parte de la Corte Constitucional, en la sentencia de constitucionalidad trascrita.

En efecto, la condicion impuesta en la sentencia C-608 de 1999, con base en la
cual se debe interpretar el articulo 17 de la Ley 42 de 1992, consiste en que el
indicado promedio se establezca en relacion directa y especifica con la situacion
del Congresista individualmente considerado, es decir, que él refleje lo que el
aspirante de la pension ha recibido en su caso, durante el Gltimo afio”; por lo tanto,
las expresiones cuya nulidad se pretende, no hacen otra cosa que plasmar en el
texto de la norma reglamentaria, el condicionamiento segun el cual ha de
interpretarse tal disposicion, sin que ello constituya una extralimitacion en la

potestad reglamentaria.

Lo anterior implica que tal previsidon consagrada en los articulos cuyos apartes se
acusan, no puede ser considerada desconocedora de derechos adquiridos, pues a
la luz de la interpretacion dada por la Corte Constitucional, dicho condicionamiento
atiende los objetivos de la pensién y mantiene el equilibrio del sistema pensional,
toda vez que refleja la situacion particular de lo que, en efecto, devengo el
congresista en el periodo aludido, y una interpretacion diferente quebrantaria el

principio de igualdad y romperia el mencionado equilibrio.



Las anteriores consideraciones, son suficientes para concluir que no se desvirtué
la legalidad de la expresion acusada, motivo por el cual las pretensiones de la

demanda no tienen vocacion de prosperidad.

No obstante lo anterior, como quiera que la Corte Constitucional mediante
sentencia C-258 del 7 de mayo de 2013, al decidir la demanda de
inconstitucionalidad contra el articulo 17 de la Ley 4 de 1992, declar6 inexequible
la expresion “durante el ultimo afio” alli contenida, por comunicabilidad normativa
ha de entenderse que sale del mundo juridico el mismo aparte, contenido en las
disposiciones acusadas en el presente asunto. Asi las cosas, en cuanto a dicha
expresion se estara a lo resuelto por la Corte Constitucional en la mencionada

sentencia.

En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccion Segunda Subseccion “A”, administrando justicia en

nombre de la Republica y por autoridad de la ley,

FALLA

DENIEGANSE las suplicas de la demanda promovida por JORGE MANUEL
ORTIZ GUEVARA contra el GOBIERNO NACIONAL, de conformidad con las

consideraciones que anteceden.

Estése a lo resuelto por la Corte Constitucional en la sentencia C-258 de 2013,
respecto de la expresion “durante el dltimo afio”, contenida en las disposiciones

acusadas.



Declarase no probada la excepcion de ineptitud de la demanda, propuesta por el

Ministerio de Hacienda y Crédito Publico.

COPIESE, NOTIFIQUESE y ejecutoriada, ARHIIVESE el expediente.

La anterior providencia fue estudiada y aprobada por la Sala en sesién de la fecha.

GERARDO ARENAS MONSALVE GUSTAVO GOMEZ ARANGUREN

BERTHA LUCIA RAMIREZ DE PAEZ ALFONSO VARGAS RINCON

LUIS RAFAEL VERGARA QUINTERO



