Departamento Administrativo de la Funcion Publica

Funcion Publica

Sentencia 085 de 2002 Corte Constitucional

SCC00852002
SENTENCIA C-085/02

Referencia : expediente D-3670

Demanda de inconstitucionalidad en contra del articulo 6 de la Ley 116 de 1928, "Por la cual se aclaran y reforman varias disposiciones de la Ley
102 de 1927."

Magistrado ponente :
Dr. ALFREDO BELTRAN SIERRA.
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LA SALA PLENA DE LA CORTE CONSTITUCIONAL,

en cumplimiento de sus atribuciones constitucionales y de los requisitos y tramite establecidos en el Decreto 2067 de 1991, ha proferido la
siguiente

SENTENCIA
Actor : Omar Cabrera Polanco.
|. ANTECEDENTES.

En ejercicio de la accién publica de inconstitucionalidad consagrada en los articulos 241 y 242 de la Constitucién Politica, el ciudadano Omar
Cabrera Polanco demandé el articulo 6 de la Ley 116 de 1928, "Por la cual se aclaran y reforman varias disposiciones de la Ley 102 de 1927".

Cumplidos los tramites constitucionales y legales propios de los procesos de inconstitucionalidad, la Corte Constitucional procede a decidir
acerca de la demanda de la referencia.

II. NORMA DEMANDADA.
A continuacidn, se transcribe el texto de la disposicién demandada.
"Ley 116 de 1928
Por la cual se aclaran y reforman varias disposiciones de la Ley 102 de 1927

"Articulo 6. Los empleados y profesores de las Escuelas Normales y los Inspectores de Instruccién Publica tienen derecho a la jubilacién en los
términos que contempla la Ley 114 de 1913 y demds que a ésta complementan. Para el computo de los afios de servicio se sumaran los
prestados en diversas épocas, tanto en el campo de la ensefianza primaria como en el de la normalista, pudiéndose contar en aquélla la que
implica la inspeccién."

IIl. LA DEMANDA.
Considera el actor que este articulo viola el principio de igualdad material consagrado en el 13 de la Constitucién, por las siguientes razones :

La Ley 39 de 1903, en los articulos 2, 3 y 4, dispuso que la instruccién publica se dividira en primaria, secundaria, industrial y profesional, y
sefiald la forma como se desarrollaria. En la Ley 114 de 1913 se cred, en el articulo 1, una pensién de jubilacién vitalicia para los maestros de
escuelas primarias, denominada "pension de gracia".

Posteriormente, la Ley 116 de 1928, en el articulo 6 acusado, esta pensién de gracia se hizo extensiva a los profesores y empleados de las
escuelas normales y los inspectores de instruccién publica, pero establecié "una discriminacién injustificada, o trato diferente porque se les
reconoce dicha pensién gracia a los profesores y empleados de las escuelas normales y a los inspectores de instruccién publica oficiales del
orden Departamental, mientras que dejo (sic) por fuera de esta pensién gracia a los profesores y empleados de las escuelas normales y a los
inspectores de instruccion publica oficiales del orden Nacional, no debiendo ser asi pues ambas categorias de profesores realizan la misma labor
en condiciones iguales de trabajo, y se les discrimina simplemente por el hecho del tipo de vinculacién, concretdndose la transgresion del
articulo 13 de la Constitucién Nacional.
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IV. INTERVENCIONES.

En este proceso intervinieron apoderados de los Ministerios de Hacienda y Crédito Publico, de Trabajo y Seguridad Social y de Educacion
Nacional, quienes expusieron las razones que justifican la constitucionalidad del articulo demandado, que se resumen asi :

a) Del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, la doctora Maria Andrea Merchén sefialé que la Ley 114 de 1913, en el articulo 4, establecié los
requisitos para acceder a la pension de gracia. Uno de los requisitos consiste en que el docente debe acreditar que no recibe otra pensién o
recompensa del tesoro nacional, lo que significa que los docentes del orden nacional, que reciben la pensién ordinaria de jubilacién no tienen
derecho a la pensién de gracia. A ella sélo tienen derecho los docentes del orden departamental y municipal, por razones histéricas que se
resumen asi : la Ley 39 de 1903 determiné que la educacion publica primaria estaria a cargo de los departamentos y municipios y la educacién
publica secundaria, a cargo de la Nacién. Esto significé, en la practica, que los salarios de los primeros fueran mas bajos que los docentes del
orden nacional. Con el fin de compensar la diferencia, se consagro la pensién de gracia para aquellos, en la Ley 114 de 1913.

Posteriormente, la Ley 43 de 1975 nacionaliz6 la educacién primaria, ésta junto con la secundaria quedaron a cargo de la Nacién. En este
momento dejé de existir la justificacion para el reconocimiento de la pensién de gracia, a los docentes del orden departamental y municipal.
Pero ésta sélo se elimind con la Ley 91 de 1989, para los docentes vinculados con posterioridad al 31 de diciembre de 1980.

La Corte Constitucional, al declarar la exequibilidad del numeral 3 del articulo 4 de la Ley 114 de 1913, determiné que la pensién de gracia es
sélo para los docentes nacionalizados y no para los nacionales, lo que no viola el derecho a la igualdad. Esto se apoya en las sentencias de la
Corte C-479 de 1998 y C-954 de 2000.

En consecuencia, dice la interviniente, pretender que la pensidn de gracia se extienda a los normalistas e inspectores del orden nacional,
desconoceria lo sefialado en las citadas sentencias.

b) Del Ministerio de Trabajo y Seguridad Social, la doctora Elizabeth Cortés Suarez sefialé que, revisado el articulo acusado, encuentra que no
hay fundamento para afirmar, como lo hace el actor, que la pensién de gracia sélo se aplique a los empleados y profesores de escuelas normales
e inspectores de instruccion publica, a nivel departamental, pues el inciso 2 del articulo 3 de la Ley 37 de 1933, dispuso hacer extensivas las
pensiones a los maestros que hayan completado el tiempo en los establecimientos de ensefianza secundaria. Cita la sentencia C-954 de 2000,
que contiene el recuento histdrico de la legislaciéon en cuanto a la pensién de gracia, y en la que se concluye que las dos categorias de maestros
tienen el mismo derecho a obtener la pensién de gracia desde hace mas de 50 afios. Por lo que considera que existe cosa juzgada
constitucional, y pide a la Corte estarse a lo alli dispuesto.

¢) Del Ministerio de Educacién Nacional, la doctora Claudia Patricia Otalvaro Trejos considera que no tiene razén el demandante, en cuanto
afirma que el articulo acusado dejé por fuera de la pensién de gracia a los docentes nacionales de las escuelas normales y a los inspectores de
instruccion publica, dado que no obstante que la pensién de gracia es anterior a la Constitucion de 1991, ésta no se consagré como un beneficio
especial para los maestros de primaria o normalista de los departamentos, municipios o distritos, sino para todos los docentes que impartian
enseflanza en escuelas publicas, tal como lo estudid la Corte en la sentencia C-479 de 1998. Sefiala que las Leyes 114 de 1913y 116 de 1928,
en ninguno de sus apartes consagran que la pension se otorgue sélo a los docentes del nivel territorial, es mds, esta pensién se ha venido
reconociendo a los docentes departamentales y nacionales que retnan los requisitos establecidos en la ley, tal como lo definid, expresamente,
la Ley 91 de 1989, en su articulo 15.

Considera que a lo que se refiere el demandante es que al docente que se encuentre recibiendo la pensién de jubilacién de caracter nacional no
le asiste derecho a percibir la pensidn de gracia, porque no retine uno de los requisitos adicionales para recibirla, como es el de "no recibir otra
pensién o recompensa de caracter nacional". Esta expresidn fue declarada exequible por la Corte Constitucional en la mencionada sentencia
C-479 de 1998.

V. CONCEPTO DEL PROCURADOR GENERAL DE LA NACION.

El sefior Procurador General de la Nacién, en el concepto Nro. 2676, de fecha 2 de septiembre de 2001, solicita declarar exequible el articulo
acusado, por las siguientes razones :

Recuerda que en Colombia, las prestaciones sociales se empezaron a reconocer a finales del Siglo IXX para trabajadores publicos y privados, con
una marcada tendencia a las pensiones de jubilacién a militares y maestros. Estas se consideraban como "una gracia del Estado en recompensa
o estimulo por los servicios prestados, concepto que evoluciond hasta constituirse en un derecho adquirido, después de haber laborado para una
empresa o institucion." La Ley 50 de 1886 inicio el establecimiento de reglas para la concesién de pensiones, en el caso de los empleados de la
instruccién publica. Vinieron después las Leyes 39 de 1903 y 114 de 1913, ésta Ultima que cred la pensiéon de jubilacion para los maestros de
escuela, para compensar la baja remuneracion de los docentes a cargo de las entidades territoriales.

El articulo acusado de la Ley 116 de 1928 amplié el beneficio de la pensién a los empleados y profesores de las escuelas normales y los
inspectores de instruccién publica, limitando el derecho a si la vinculacién correspondia a las entidades territoriales. Con posterioridad, la Ley 37
de 1933, articulo 3, extendié el beneficio a los maestros que completaran su tiempo de servicio en los establecimientos de ensefianza
secundaria.

Después, la Ley 43 de 1975 nacionalizé la educacién primaria que oficialmente estaban prestando los entes territoriales, lo que significé que se
acababa con el antiguo régimen de responsabilidades compartidas entre la Nacidn y tales entes, quedando éstas sélo en cabeza de la Nacién. El
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Decreto 081 de 1976, impuso en Cajanal todo lo correspondiente a estas pensiones. Con la Ley 91 de 1989 se creé el Fondo Nacional de
Prestaciones Sociales del Magisterio. En esta Ley se hicieron las diferencias pertinentes, segln el vinculo laboral. De acuerdo con el articulo 15-2
de la Ley 91 de 1989, ha de entenderse que el reconocimiento de la pensién de gracia de los docentes vinculados con posterioridad al 31 de
diciembre de 1981 dejé de regir, pero esta pensién sigue produciendo efectos.

Al hacer este recuento normativo, la Procuraduria concluye que no obstante que el articulo demandado se encuentra derogado, en virtud de lo
dispuesto en el articulo 15 de la Ley 91 de 1989, el mismo sigue produciendo efectos juridicos respecto de aquellos docentes vinculados antes
del 31 de diciembre de 1980, por las entidades territoriales que se nacionalizaron, hecho que justifica el examen de constitucionalidad.

Sefiala el Procurador que el no reconocer la pensién de gracia en igualdad de condiciones a todos los educadores del sector oficial, es justo y
razonable, y no vulnera el principio de igualdad, dado que el legislador al establecer tal pensién a favor de los docentes vinculados a los entes
territoriales o nacionalizados, lo hizo para acabar la inequidad que se presentaba entre los salarios recibidos por éstos y los percibidos por los
docentes vinculados con la Nacién.

Considera que la Corte se ha pronunciado en este tema en las sentencias C-479 de 1998, que declard exequibles el articulo 1 y el numeral 3 del
articulo 4 de la Ley 114 de 1913, sobre la prohibicién de acceder a esta pension si se recibe otra. La sentencia C-084 de 1999, que declard
exequible la expresion : "vinculados antes del primero de enero de 1981"; y la sentencia C-954 de 2000 que declaré la exequibilidad del articulo
15 de la Ley 91 de 1989, sobre el cumplimiento de requisitos para tener el derecho.

En conclusién, el sefior Procurador pide la declaracién de exequibilidad pues, el precepto demandado estd justificado en las razones que
originaron su expedicion; no se encuentra probada la discriminacién; y, el legislador tiene competencia para regular la pensién y las condiciones
para acceder a ella.

VI. CONSIDERACIONES Y FUNDAMENTOS.
1. Competencia.

En virtud de lo dispuesto por el articulo 241, numeral 4, de la Constitucién, la Corte Constitucional es competente para conocer de las demandas
de inconstitucionalidad contra disposiciones contenidas en leyes, como la objeto de esta accidn.

2. Aclaracién previa.

La Ley 91 de 1989 "Por la cual se crea el Fondo Nacional de Prestaciones Sociales del Magisterio", en el articulo 15, se ocupé de regular lo
concerniente al personal docente nacional y nacionalizado, en materia de pensiones. Por ello, puede decirse que el articulo 6 acusado esta
derogado. Sin embargo, en el mencionado articulo 15, numeral 2, la Ley 91 distinguié dos situaciones en relacién con los docentes, una, para los
vinculados hasta el 31 de diciembre de 1980 y, otra, para los vinculados a partir del 12 de enero de 1981, teniendo en consideracién, para los
primeros, la naturaleza del vinculo, segun lo dispuesto en las Leyes 114 de 1913, 116 de 192, 37 de 1937, entre otras.

La fijacion por el legislador de estas dos fechas : 31 de diciembre de 1980 y 1° de enero de 1981, como punto de referencia para establecer en
el tiempo quiénes conservan el derecho a la pensién de gracia y quiénes en el futuro no lo tienen, fue declarada exequible por la Corte en
sentencias C-489 de 2000 y C-084 de 1999, respectivamente.

En consecuencia, no obstante la expedicién de la Ley 91 de 1989, el articulo acusado puede continuar produciendo efectos juridicos respecto de
los docentes nacionalizados, es decir, los vinculados antes del 31 de diciembre de 1980, por las entidades territoriales, por lo que la Corte
procederd a decidir de fondo sobre su exequibilidad.

3. Lo que se debate.

Segun el demandante, el legislador al establecer la denominada pensién de gracia a los profesores y empleados de las escuelas normales y a los
inspectores de instruccién publica oficiales del orden territorial, dejé por fuera a los profesores y empleados de los mismos establecimientos del
orden nacional, lo que viola el principio de igualdad consagrado en el articulo 13 de la Constitucién, dado que la diferencia que hace el legislador
carece de justificaciéon, puesto que sdlo tuvo en cuenta la clase del vinculo laboral : territorial o nacional, no obstante que la labor que
desempefian tales docentes es la misma.

Aunque pareceria, a primera vista, que el articulo acusado consagrara, en efecto, un privilegio injustificado a favor de sélo un sector de personal
vinculado a la docencia oficial, el tema planteado Unicamente puede resolverse, tal como lo manifestaron los intervinientes en este proceso y el
sefior Procurador, ubicandolo dentro del marco histérico que dio origen a la disposicién acusada. Marco histérico que la Corte ha expuesto en
algunas sentencias en las que, como en el presente caso, se han debatido las razones por las que el legislador limité el derecho a acceder a la
pensidn de gracia, desde dos aspectos : uno, atendiendo el origen de la vinculacién de los docentes : si es territorial o nacional; y, otro, las
fechas que el legislador establecid, en la Ley 91 de 1989, para tener derecho o no a esta pensién, a saber : docentes vinculados antes del 31 de
diciembre de 1980 y los vinculados a partir del 12 de enero de 1981. Estas providencias son : C-954 y C-489, ambas de 2000; C-915 y 084,
ambas de 1999; y, C-479 de 1998.

4. Ubicacién histérica del articulo 6 de la Ley 116 de 1928. Referencia necesaria.

4.1 Aun cuando la exequibilidad o inexequibilidad de una norma legal, no puede juzgarse conforme a la legislacidén posterior sobre la materia, en
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este caso se hace indispensable tener en cuenta el contenido legislativo del articulo 6 de la Ley 116 de 1928 en el marco de la situacién
histérico-legislativo en que fue expedida.

Hay que mencionar, en primer lugar, que la Ley 39 de 1903, "sobre Instruccién publica", establecié que la ensefianza primaria se costearia con
fondos de los departamentos y la secundaria, con fondos de la Nacidn. Sélo con la expedicién de la Ley 43 de 1975, se dispuso que la educacion
primaria y secundaria estarian a cargo de la Nacién, y con la Ley 91 de 1989, se regulé lo concerniente a las prestaciones sociales del
magisterio.

En lo relativo a la pensién de gracia, pensidon que es a la que se refiere el articulo 6 acusado, dado que extendid el derecho a percibirla a otros
docentes distintos a los mencionados en la Ley 114 de 1913, la Corte, en la sentencia C-479 de 1998, analiz6 las causas que la originaron, al
examinar la constitucionalidad de uno de los requisitos para acceder a ella, pues, la acusacién, en aquella ocasién, consistia en que habia una
diferencia injustificada para su reconocimiento entre los educadores oficiales de primaria y los de secundaria. La Corte, entonces, se remonté a
las razones histdricas que explicaron su establecimiento, y sefialé que la pensidn de gracia se concibié como una compensacién o retribucién a
favor de los maestros de primaria del sector oficial, cuyos salarios y prestaciones estaban a cargo de los entes territoriales, en cuantia mucho
menor que la que recibian los docentes de la secundaria, vinculados a la Nacién. En esta providencia, también se mencioné que el articulo 6 de
la Ley 116 de 1928, ahora acusado, constituy6 una ampliacién al nimero de educadores con derecho a acceder a la misma. En lo pertinente, la
providencia dijo lo siguiente :

"Esta pension fue concebida como una compensacién o retribucién en favor de los maestros de primaria del sector oficial que percibian una baja
remuneracion y, por consiguiente, tenian un poder adquisitivo precario y menor frente a aquellos educadores cuyas prestaciones estaban a
cargo de la Nacién. En efecto: en la ley 39 de 1903, que rigi6 la educacién durante la mayor parte de este siglo, se establecié que la educacién
publica primaria estaria a cargo de los departamentos o municipios, y la secundaria de la Nacién. En relacién con la primera, la competencia de
los entes territoriales era amplia pues, ademas de fijar los programas educativos debian atender con sus propios recursos el pago de los salarios
y prestaciones de los empleados de este sector. Si bien en principio, tales atribuciones respondian a un animo claro de descentralizacién
administrativa, en la practica, y en especial para los maestros del orden territorial, tal sistema adolecia de mdltiples fallas, pues los
departamentos y municipios mostraron una progresiva debilidad financiera, que se reflejé, entre otras cosas, en los bajos salarios que percibian
los docentes de ese nivel. El legislador, entonces, consciente de la situacién desfavorable de los educadores de primaria oficiales, decidié crear
en su favor la mencionada pensién de gracia, para reparar de algin modo la diferenciacién existente entre los citados servidores publicos.

No obstante esta finalidad, la presién de algunos movimientos de trabajadores del Estado obligaron a la Nacién a ampliar dicho beneficio a todos
los docentes del sector oficial, como una forma de reconocer la importante labor que cumplian. Se expidieron entonces, las leyes 116 de 1928
"por la cual se aclaran y reforman varias disposiciones de la ley 102 de 1927" y la ley 37 de 1933 "por la cual se decreta el pago de una pensién
a un servidor publico y sobre jubilacién de algunos empleados". La primera dispuso en el articulo 6 que "los empleados y profesores de las
Escuelas Normales y los Inspectores de Instruccién Publica tienen derecho a la jubilacién en los términos que contempla la ley 114 de 1913 y
demds que a ésta complementan"; y la segunda, en el articulo 3, hizo extensiva la pensién de gracia "a los maestros que hayan completado los
afos de servicio sefialados por la ley, en establecimientos de ensefianza secundaria"”.

Asi pues, tanto los maestros de primaria como los de secundaria del sector oficial, podian acceder a la pensién de gracia, claro estd, siempre y
cuando reunieran los requisitos exigidos por la Ley." (sentencia C479 de 1998, M.P., doctor Carlos Gaviria Diaz) (se subraya)

Obsérvese, entonces, que cuando el legislador establecié la ampliacién del derecho a acceder a la pensién de gracia a los empleados y
profesores de las Escuelas Normales y los Inspectores de Instruccidn publica, de que trata el articulo 6 acusado, lo que hizo fue poner en
igualdad de condiciones a quienes tenfan su vinculacién por los entes territoriales y la Nacién, a saber, los maestros oficiales de primaria y los
docentes oficiales de secundaria, respectivamente, segln disponia la Ley 39 de 1903, y por eso la Corte dijo, en lo subrayado de la sentencia
transcrita que : "... tanto los maestros de primaria como los de secundaria del sector oficial, podian acceder a la pensién de gracia, claro est3,
siempre y cuando reunieran los requisitos exigidos por la Ley."

4.2 Como se puede apreciar a simple vista, con el establecimiento de la pensidn de gracia y la extensién del derecho que hizo el articulo
acusado a los empleados y profesores de las Escuelas Normales y a los Inspectores de Instruccién Publica, el legislador adopté la decisidn
contenida en el articulo 6 de la Ley 116 de 1928, en virtud de que los salarios y prestaciones sociales de los docentes oficiales a cargo de las
entidades territoriales eran, por razones presupuestales, inferiores en su cuantia a los que devengaban los vinculados directamente por la
Nacién. Por ello, con la norma objeto de la acusacion, simplemente se extendié a los empleados y profesores de las Escuelas normales e
Inspectores de Instruccién Publica una norma inicialmente prevista para los docentes oficiales de las escuelas primarias.

4.3 Como se ve, los docentes oficiales en el pais pertenecian a dos esferas administrativas diferentes : unos, vinculados por su nombramiento a
las entidades territoriales y, otros, directamente nombrados por la Nacién para la prestacion del servicio. Se trata entonces de dos universos
diferentes, lo que trajo como consecuencia remuneraciones distintas y, en materia de pensién, resultaba, en consecuencia, que los docentes
oficiales del orden territorial, en principio, no tenian derecho a pensién por parte de la Nacién, al paso que los vinculados a ésta si tenian
derecho a ella. Por eso, no resulta inexequible que el legislador haya instituido para los primeros la denominada pensién de gracia a cargo de la
Nacién, bajo el requisito de que no tuvieran ninguna otra a cargo del Tesoro Nacional, lo cual en nada vulnera el derecho de los docentes a cargo
de la Nacion a que se les reconociera y pagara luego su respectiva pensién por su empleador, es decir, la Nacién, previo el cumplimiento de los
requisitos legales para el efecto.

Siendo ello asi, si las situaciones de unos y otros son, por las razones expuestas, ostensiblemente distintas, no puede, entonces afirmarse que se
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viola el principio de igualdad (art. 13 de la Constitucién), y por ello, no asiste la razdén al ciudadano demandante.
En consecuencia, se declarard exequible el articulo 6 de la Ley 116 de 1928.

VII. DECISION.

En mérito de lo expuesto, la Corte Constitucional de la Republica de Colombia, administrando justicia en nombre del pueblo y por mandato de la
Constitucién,

RESUELVE :
Declarar exequible el articulo 6 de la Ley 116 de 1928 "Por la cual se aclaran y reforman varias disposiciones de la Ley 102 de 1927"
Notifiquese, comuniquese, publiquese, insértese en la Gaceta de la Corte Constitucional y archivese el expediente.
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