. TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE BOLIVAR
£ N Rama judmall - SIGCMA
Chiego S e 08 I Jickont SENTENCIA No. 056/2020
ST, SALA DE DECISION No. 002
Cartagena de Indias D.Ty C., cinco (5) de junio de dos mil veinte (2020)

I.- IDENTIFICACION DEL PROCESO, RADICACION Y PARTES INTERVINIENTES

Medio de control NULIDAD Y RESTABLECIMIENTO DEL DERECHO

Radicado 13-001-33-33-006-2017-00153-01
Demandante CECILIA ROSA CONTRERAS DE QUIROS

UNIDAD ADMINISTRATIVA ESPECIAL DE GESTION
Demandado PENSIONAL Y CONTRIBUCIONES PARAFISCALES DE

PROTECCION SOCIAL - UGPP
RELIQUIDACION PENSIONAL — IBL - art. 36 de la Ley 100 de
1993 — Ley 33 de 1985 - inclusion de factores salariales.

Magistrado Ponente | MOISES RODRIGUEZ PEREZ

Tema

Il.- PRONUNCIAMIENTO

Procede esta Sala de decision, a resolver el recurso de apelacién interpuesto
por la parte demandante, contra la sentencia del 24 de abril de 2018,
proferida por el Juzgado Sexto Administrativo del Circuito de Cartagena, por
medio de la cual se denegaron las pretensiones de la demanda.

lll.- ANTECEDENTES
3.1. LA DEMANDA!

A través de apoderado judicial constituido para el efecto, la senora CECILIA
ROSA CONTRERAS DE QUIROS instaur6 demanda de nulidad vy
restablecimiento en contra de la UNIDAD ADMINISTRATIVA ESPECIAL DE
GESTION PENSIONAL Y CONTRIBUCIONES PARAFISCALES DE PROTECCION
SOCIAL - UGPP, para que, previo el trédmite a que hubiere lugar, se accediera
a las siguientes,

3.1.2. Pretensiones?

A través de apoderada judicial constituida para el efecto, CECILIA ROSA
CONTRERAS DE QUIROS, instauré demanda de nulidad y restablecimiento en
contra de la UGPP, para que, previo el trdmite a que hubiere lugar, se
accediera a las siguientes pretensiones:

1 Fols. 3-8 cdno 1
2 Fols. 3-4 cdno 1
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1. Se declare la nulidad del acto administrativo vertido en la Resolucion
No. RDP 044630 de 29 de noviembre de 2016, noftificado
electronicamente el dia 14 de diciembre del mismo ano, expedido por
la UGPP, que negd la reliquidacion de la pensidon por vejez de la
demandante.

2. Se declare la nulidad de la Resolucion RDP 008335 de fecha 02 de
marzo de 2017, noftificado electronicamente el dia 22 de marzo de
2017, expedido por la UGPP, en la que en sede de apelacién confirma
la decision tomada por la Resolucidon RDP 044630 de 29 de noviembre
de 2016.

3. Se declare que la extinta CAJANAL al reconocer a fravés de la
Resolucion AMB No. 26651 de fecha 06 de junio de 2007 la pension de
vejez de la senora Cecilia Contreras, no tuvo en cuenta la totalidad de
los factores salariales que remuneraron el servicio durante su Ultimo ano
de servicio.

4. Se declare que la extinta CAJANAL al reliquidar la pension de vejez de
la sefiora CECILIA ROSA CONTRERAS DE QUIROS, a través de la
Resolucion PAP No. 006701 de fecha 19 de julio de 2010, tampoco tuvo
en cuenta la totalidad de los factores salariales que remuneraron el
servicio durante su Ultimo ano de servicio, comprendido entre el 02 de
julio de 2007 hasta el 01 de julio de 2008.

5. Como consecuencia de las anteriores declaraciones de nulidad, a
titulo de restablecimiento del derecho, se condene a la UGPP a
reliquidar la primera mesada pensional de la senora Cecilia Rosa
Confreras de Quirds, incluyendo todos los factores salariales que no
fueron tenidos en cuenta en las Resoluciones AMB No. 26651 de 06 de
junio de 2007 y PAP No. 006701 de 19 de julio de 2010 expedidas por
CAJANAL, y que remuneraron el servicio de la demandante, durante
el periodo comprendido entre el 02 de julio de 2007 hasta el 01 de julio
de 2008.

6. Se condene a la UGPP, que para efectos de determinar el IBL debe
incluir los factores salariales percibidos en el periodo ya senalado,
actualizando el promedio base de liquidacion, teniendo en cuenta
que el Ultimo dia laborado fue el 01 de julio de 2008 y el reconocimiento
e inclusion en ndmina de pensionados se realizd dos (2) anos después.

7. Por Ultimo solicita se condene a la demandada al pago de las
diferencias salariales dejadas de pagar en la mesada pensional desde
el 01 de julio de 2008 y hasta la fecha que se resuelva favorablemente

©)

icontec

Cédigo: FCA - 008 Version: 02 Fecha: 18-07-2017
1SO 9001

$C5780-1-9




Consejo Superior de la Judicatura SENTENCIA No. 056/2020 SIGCMA

SALA DE DECISION No. 002
13-001-33-33-006-2017-00153-01

7§5 e TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE BOLIVAR

Republica de Colombia

la demanda, asi como las que se causen en adelante; intereses de
mora o indexacién a la condena, costas y agencias en derecho.

3.1.3. Hechos3

La demandante expone que nacid el 25 de octubre de 1945, cumpliendo 55
anos el dia 25 de octubre de 2000.

Que labordé como servidora publica desde el 31 de enero de 1986 hasta el 01
de julio de 2008, al Servicio Seccional de Salud de Bolivar (8.403 dias o su
equivalente a 23 afos), ocupando como Ultimo cargo el de auxiliar del Area
de la Salud Codigo 412.

Que el dia 15 de septiembre de 2006, presentd solicitud de reconocimiento
de pension de vejez ante la exfinta CAJANAL, radicada bajo el nUmero
37930/2006. Dicho reconocimiento se hizo mediante Resolucidn No. 26651 de
06 de junio de 2007, conforme a lo establecido en la Ley 100 de 1993 y el
Decreto 1158 de 1994; por una cuantia de $961.606,23, a partir de 01 de
agosto de 2006., cuya inclusion en ndmina quedod condicionada a demostrar
el retiro definitivo del servicio por parte de la demandante, retiro que se dio
el dia 01 de julio de 2008, para efectos de reconocimiento pensional se
establecié que la actora es beneficiaria del régimen de transicion.

Que la pension de vejez de la demandante fue reliuidada mediante
Resolucion No. PAP 006701 de 19 de julio de 2010, expedida por CAJANAL,
incluyendo en ndmina a la demandante a partir del 01 de julio de 2008, por
una cuantia de $1.031.624,89; desconociendo factores salariales como
subsidio de transporte, prima de alimentacion, bonificacién por antigiedad,
prima de vacaciones, prima semestral, prima de navidad y el promedio de
recargos mensuales.

El dia 14 de julio de 2016, radicé solicitud de reliquidacion pensional ante la
UGPP, bajo el nUmero SOP201601021870, reconocimiento que fue negado a
través de la Resolucion No. RDP 044630 de 29 de noviembre de 2016.

3 Fols. Reverso 3-4 cdno 1
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Por Ultimo, refiere que, confra la Resolucion No. RDP 044630 de 29 de
noviembre de 2016, interpuso recurso de apelaciéon; la cual fue resuelta
mediante Resolucidn No. RDP 008335 de fecha 02 de marzo de 2017
confirmando la decision inicial, ambas expedidas por la UGPP.

3.1.4. Normas violadas y concepto de la violacion

Como normas violadas, la parte actora enuncia las siguientes:

e Constitucion Nacional, articulo 53

e Decretos 1042y 1045 de 1978

e lLey33de 1985

e lLey62de 1985

e Ley 100 de 1993, articulos 21, 34y 36

Expone el demandante, que la UGPP vyerra al fratar de aplicar la
jurisprudencia de la Corte Constitucional C — 258 de 2013 pararesolver el caso
concreto, toda vez que la ratio decidendi de dicha sentencia , sélo
contempld el régimen de los congresistas y magistrados de altas cortes, que
corresponden a las pensiones altas subsidiadas en un alto porcentaje con
recursos publicos; y en el caso concreto nos enconframos ante una pension
que no supera los dos (2) salarios minimos que de ninguna manera es
subsidiada, sino financiada con sus aportes y los de su empleador por mds de
23 anos de servicio; por lo que de ninguna manera debe tenerse como
precedente juridico al caso en concreto.

Expone que, la posicion de la Corte Constitfucional en la sentencia C-258 de
2013 y en la SU-230 de 2015, que también es soporte base de la decisidon de
la UGPP, resulta igualmente regresiva frente a la posicion jurisprudencial del
Consejo de Estado acogida en las sentencias de unificacion del 04 de agosto
de 2010 Consejero Ponente Victor Hernando Alvarado y en sentencia de
unificacion de 25 de febrero de 2016 Consejero Ponente Gerardo Arenas
Monsalve, construidas sobre los principios de progresividad y no regresividad
de la Ley laboral, favorabilidad laboral y primacia de la realidad sobre las
formas, consagrados en normas constitucionales.

Por Ultimo alega que, su derecho pensional se consolidd desde el 10 de
febrero de 2005, es decir antes del 07 de mayo de 2013 fecha en que se
profirid la Sentencia C-258 por la Corte Constitucional , por lo que la misma
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no debe aplicarse al presente caso, sino |os criterios establecidos en el tiempo
de causacion del derecho, es decir, los criterios que sobre IBL establecen Ias
Leyes 33y 62 de 1985, asi como las sentencias de unificacion de 04 de agosto
de 2010y 25 de febrero de 2016 del Consejo de Estado.

3.2. CONTESTACION DE LA UGPP4.

Esta entfidad dio contestacion a la demanda, manifestando que son ciertos
los hechos expuestos en la misma, con excepcion de aquellos en los que se
hace alusion a consideraciones o interpretaciones juridicas frente a la norma
aplicable ala demandante con respecto al régimen de transicion.

En cuanto a las pretensiones sostiene, que se opone a las mismas, pues
considera que los actos acusados estdn ajustados a derecho, y estdn
debidamente motivados, pues a la actora se le aplicod el régimen que le
correspondia para reconocer su pension, por lo que no es procedente la
reliquidacion. Afirma que la senora CONTRERAS DE QUIROLZ se le aplicd la ley
100/93 y el Decreto 1158/94 que eran los vigentes al momento en el que
ésta adquiridé el derecho.

Sostiene que las pensiones deben reconocerse con base en las cotizaciones
efectivamente realizadas por el dafiliado, esto, para garantizar la estabilidad
financiera del sistema. Expone que la posicion del Comité Juridico
Institucional de la entidad es liquidar las pensiones con base en el inciso
tercero del articulo 36 de la Ley 100/93.

Agrega que, tanto la ley como la jurisprudencia nacional han sido rigurosos
con los elementos que se debe probar para obtener la prosperidad de
la pretension anulatoria, imponiéndole alos interesados las siguientes cargas
procesales: i) la individualizacion precisa del acto que se demanda, ii)
la Identificacion exacta de las normas violadas y el concepto de
la violacion; i) si el acto definitivo fue objeto de recursos en la via
gubernativa, también deben demandarse las decisiones que lo modifiquen
o confirmen vy iv) si se frata de un acto administrativo particular, el
agotamiento previo de la via gubernativa.

Manifiesta que, los actos administrativos se presumen legales y ajustados al
ordenamiento juridico, por lo que, para ser declarados nulos delben probarse

4 Folio 59-73 Cuaderno 1
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las siguientes causales: Violacion ala ley, vicios de forma, falsa motivacion y
desviacion de poder.

Afirma, que los apartes del articulo 36 de la Ley 100/93 han sido ampliamente
estudiados por la Corte Constitucional, declardndose que 10s mismo se
encuentran agjustados al ordenamiento constitucional, lo que permite ser
aplicado a todos los servidores publicos.

Senala, que la manera de aplicar el monto senalado en el art. 36 de la Ley
100/93 no es uniforme en la jurisprudencia colombiana, puesto que, por un
lado el Consejo de Estado entiende que el monto estd conformado por la
tasa de reemplazo y el IBL, el cual debe ser el del Ultimo ano de servicios,
mientras que la Corte Suprema de Justica entiende equipara el monto,
Unicamente al porcentaje de la tasa de reemplazo, mientras que el IBL es un
concepto aparte que se debe calcular con base en los Ultimos 10 anos de
servicio.

Explica que, esta Ultima posicion ha sido la sostenida por la Corte
Constitucional a fravés de las sentencias C-634/11, C-258/13 y SU 230/15, por
lo que debe ser aplicada a todos los casos en los que se debate el régimen
de transicion, puesto que constituyen precedente.

Como excepciones de fondo expuso las siguientes: i) prescripcion, ii)
inexistencia de la causa petendi y cobro de lo no debido; iii) buena fe; iv)
falta de cotizacion de factores salariales; v) inexistencia de la indexacion y
vi) genérica.

3.3. SENTENCIA DE PRIMERA INSTANCIAS5

Por medio de providencia del 24 de abril de 2018, la Juez Sexto Administrativo
del Circuito de esta ciudad, dirimid la confroversia sometida a su
conocimiento, denegando las pretensiones de la demanda.

Al respecto, el Juzgador de primera instancia estimé que definiendo la
sifuacion pensional de la actora bajo el articulo 1° de la Ley 33 de 1985, al
encontrarse sujeta al régimen de fransicion, advirtié que de aplicarse en su

5 Folio 112-118 Cuaderno 1
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infegridad, la pension de vejez de la demandante tendria que liquidarse
incluyendo la totalidad de los factores que hubieren servido de base para
calcularlos aportes durante el Ultimo ano de servicios, factores regidos por la
sentencia de unificacion de agosto 04 de 2010, aducida en la demanda.

Explicd que, al encontrarse sujeta la situacion pensional de la actora al
regimen de fransicion del articulo 36 de la Ley 100 de 1993, ello le da derecho
a beneficiarse de los elementos previstos en la Ley anterior, atinentes a la
edad, tiempo y monto, pero entendiendo éste Ultimo concepto como el
porcentaje sobre el cual se liquidard la pensién, mds no como el ingreso base
de liquidacion - IBL, componente este para el cual debe seguirse
inexorablemente lo previsto en la ley 100 de 1993.

Por Ultimo, expuso que, en consecuencia, los actos acusados que negaron a
reliquidar la pensidn de la actora con la inclusion de todos los factores
salariales reclamados, no son contrarios a las hormas que se esgrimen como
violadas, confirmando la tesis anunciada en audiencia inicial, en la cual se
establecié que a la parte demandante no le asistia razén para reclamar la
reliquidacion pensional, en virtud a que, los factores salariales como parte
que son del IBL, no quedan sujetos ala transicién, sino a las reglas del régimen
general de pensiones previsto en la Ley 100 de 1993, conforme al cual como
factores de liquidacion de la pension sélo podrdn tomarse aquellos ingresos
gue hayan sido recibidos efectivamente, tengan el cardcter remunerativo
del servicio y sobre los cuales se hubiere realizado las coftizaciones
respectivas; considerando que, al haber sido reconocida la pension de la
actora con arreglo a esas previsiones, no hay lugar a la reliquidaciéon en los
términos que pide en su demanda.

3.4. RECURSO DE APELACION®

Por medio de escrito de 08 de mayo de 2018, la parte demandante interpuso
recurso de apelacidon en confra de la decision de primera instancia,
solicitando se revoque la misma y en su lugar se declare la nulidad de los
actos acusados; pues, a su juicio, en el curso del proceso se demostrdé que
dichos actos administrativos adolecen de falsa motivacion, debiéndose
condenar a la UGPP a reliquidar la pension de vejez de la demandante.

6 Folio 122-125 Cuaderno 1
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Manifiesta que, se encuentra amparada por el régimen de transicion
contemplado en el articulo 36 de la Ley 100 de 1993, adquiriendo el estatus
pensional el dia 10 de febrero de 2005; por lo tanto para efectos de calcular
el IBL debe tenerse en cuenta el promedio de la totalidad de los factores
salariales devengados por ella durante el Ultimo ano de servicios, esto es, el
periodo comprendido entre el 02 de julio de 2007 y el 01 de julio de 2008, en
un monto del 75% de acuerdo a lo establecido en el arficulo 1° de la Ley 33
de 1985.

Expone que, la totalidad de los factores salariales por ella cotizados durante
el Ultimo ano de servicios reposan a folios 12 a 15 del proceso, e incluyen el
sueldo o salario bdsico, el subsidio de transporte, la prima de alimentacion, la
bonificacion por servicios prestados, la bonificacion por antigiedad, la prima
de vacaciones, la prima semestral, la prima de navidad y el promedio de
recargo mensual de horas extras.

Afirma que el A quo yerra al fundar su decision en las sentencias de la Corte
Constitucional C-258 de 2013, SU-230 de 2015, SU-427 de 2016, SU-210 de 2017
y SU-395 de 2017, explicando que la sentencia C-258 de 2013 sélo contempld
el régimen de los congresistas y magistrados de altas cortes, que
corresponden a las pensiones altas subsidiadas en un alto porcentaje con
recursos publicos; y, en el presente caso se estd ante una pensidon de
funcionario publico, cuya pension no supera los dos (2) salarios minimos y que
de ninguna manera es subsidiada, sino financiada con sus aportes y los de su
empleador a lo largo de 23 anos de servicio.

Continua refiriéndose a la sentencia C-258 de 2013, sosteniendo que la
misma solo se aplica al régimen pensional establecido en el articulo 17 de la
Ley 4° de 1992, porque en la misma providencia se dijo que no seria extensiva
a otros regimenes pensionales especiales creados por otras normas.

De otra parte, arguye que si se acogiera la variacion interpretativa que
pretende introducir la sentencia SU-230, se afectaria el derecho alaigualdad
de los ciudadanos beneficiarios del régimen de fransicion que tienen sus
pensiones pendientes de decisiones judiciales o administrativas.

Finaliza manifestando que, debe aplicarse la sentencia proferida por el
Consejo de Estado Seccién Segunda el 04 de agosto de 2010, 25 de febrero
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de 2016, y 9 de febrero de 2017, donde no se acogen los planteamientos de
la sentencia de la Corte Constitucional, por lo que solicita se revoque la
senfencia apelada y aplique estos pronunciamientos.

3.5. ACTUACION PROCESAL

La demanda en comento fue repartida a este Tribunal el 18 de junio de 20187,
se dispuso su admision el 26 de septiembre de 2018¢,; y, con auto del 16 de
noviembre de 20187 se ordend correr traslado a las partes para alegar de
conclusion.

3.6. ALEGATOS DE CONCLUSION

3.6.1. Parte demandante!®: La parte demandante presentd escrito de
alegatos el dia 29 de noviembre de 2018, ratificdndose en los argumentos
expuestos en la demanda y el recurso de apelacion.

3.6.2. Parte demandada’!: La apoderada de la entfidad, presentd su escrito
de alegados el 30 de noviembre de 2018, solicitando se fengan en cuenta
los argumentos expuestos en el recurso de apelacion y se absuelva a su
representada; argumentos que han sido expuesto de manera errada, pues
como primer punto la sentencia de primera instancia no le resultd
desfavorable a la entidad demanda y en el caso que ocupa a la Salg, la
entidad demandada no es recurrente.

3.6.3. Concepto del Ministerio PUblico: No presenté concepto.

IV.-CONTROL DE LEGALIDAD

Tramitada la primera instancia y dado que, no se observa causal de nulidad,
impedimento o irregularidad que pueda invalidar lo actuado, se procede a
decidir la controversia suscitada entre las partes, previas las siguientes

7 Fol. 2 cdno 2
8 Folio. 4 cdno 2

? Folio. 8 cdno 2
10 Folios 11-12 Cdno 2
11 Folios 13-23 Cdno 2
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V.- CONSIDERACIONES DE LA SALA
5.1. Competencia.

Es competente esta Corporacion para conocer el presente proceso en
segunda instancia, por disposicion del articulo 153 del CPACA.

5.2. Problema juridico.

De acuerdo con los argumentos expuestos en el recurso de apelacion, el
problema juridico que se debe resolver es el siguiente:

sTiene derecho la sefora CECILIA ROSA CONTRERAS DE QUIROZ, a la
reliquidacion de su pension con la inclusion de todos los factores
salariales devengados por ella en el Jltimo ano antes de adquirir
el status pensional?

5.3. Tesis de la Sala

La Sala CONFIRMARA la sentencia de primera instancia, toda vez
que conforme la sentencia SU del 28 de agosto de 2018, de la Sala Plena de
lo Contencioso Administrativo del Consejo de Estado, las pensiones de los
beneficiarios del régimen de fransicion de la Ley 100/93, debe calcularse
con el IBL de los Ultimos 10 anos o lo que le faltara al beneficiario para adquirir
el status; y los factores salariales deben ser los contemplados en el
Decreto 1158/94 o los cotizados.

5.4. MARCO NORMATIVO Y JURISPRUDENCIAL
5.4.1. Régimen de transiciéon de la Ley 100 de 1993.

A fravés de la Ley 100 de 1993, se crea para los habitantes el territorio
Colombiano, el sistema de seguridad social integral, como desarrollo del
artficulo 48 de la Carta Politica del 1991. Dicha norma, en su articulo
36 reglamentd el régimen de transicion pensional, el cual senala que: “la
edad para acceder a la pension de vejez, el tiempo de servicio o el nuUmero
de semanas cotizadas, y el monto de la pension de vejez de las personas que
al momento de enfrar en vigencia el sistema tengan ftreinta y cinco (35) o
mas anos de edad si son mujeres o cuarenta (40) o mds anos de edad sin son
hombres, o quince (15) o mds anos de servicios cotizados, serd la establecida

©)

icontec

Cédigo: FCA - 008 Version: 02 Fecha: 18-07-2017
1SO 9001

$C5780-1-9

10



e TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE BOLIVAR
»‘%’ sty SIGCMA

Consejo Superior de la Judicatura SENTENCIA No. 056/2020

Republica de Colombia

SALA DE DECISION No. 002
13-001-33-33-006-2017-00153-01

en elrégimen anterior al cual se encuentren afiliados. Las demads condiciones
y requisitos aplicables a estas personas para acceder a la pension de vejez,
se regirdn por las disposiciones contenidas en la presente ley...".

Como se desprende de la norma franscrita, quienes para el 1° de abril de
1994, término de entrada en vigencia de la Ley 100 de 1993, tuviesen 35 o
mas anos de edad si son mujeres o 40 o mas anos de edad si son hombres, o
15 0 mdas anos de servicios cotizados, se les aplicard el régimen anterior al
cual se hallaban afiliados, esto es, en cuanto a la edad para acceder a la
pension de jubilacion, al tiempo de servicio y al monto de la prestacion.

De igual forma, el inciso tercero de la norma en cita establecié que “el
ingreso base para liquidar la pension de vejez de las personas referidas en el
inciso anterior que les faltare menos de diez (10) anos para adquirir el
derecho, serd el promedio de lo devengado en el tiempo que les hiciere falta
para ello, o el cofizado durante todo el tiempo si este fuere superior,
actualizado anualmente con base en la variacidn del indice de Precios al
consumidor, segun certificacion que expida el DANE".

En ese orden de ideas, se advierte que, a pesar de lo dispuesto en el inciso
segundo del articulo 36 de la Ley 100/93, en cuanto al monto de la pension;
la norma también establece que el IBL para calcular la misma serd el de 10
anos o lo que le faltare a la persona para ello. Lo anterior generd, a tfravés de
los anos, multiples interpretaciones sobre la forma de liquidar la pension de
los beneficiarios del régimen de transicion.

5.4.2. Régimen contemplado en la Ley 33y 62 de 1985

De acuerdo con la Ley 33 de 1985, el régimen pensional de los empleados
oficiales que adquirieran el derecho antes de la Ley 100/93 era el siguiente:

Articulo 1°.- El empleado oficial que sirva o haya servido veinte (20) anos continuos o
discontinuos y llegue a la edad de cincuenta y cinco (55) tendrd derecho a que por
la respectiva Caja de Prevision se le pague una pension mensual vitalicia de
jubilacion equivalente al setenta y cinco por ciento (75%) del salario promedio gue
sirvié de base para los aportes durante el Ultimo afo de servicio.

No quedan sujetos a esta regla general los empleados oficiales que trabajan en
actividades que por su naturaleza justifiquen la excepcion que la Ley haya
determinado expresamente, ni aquellos que por ley disfruten de un régimen especial
de pensiones.

(...
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Debe tenerse en cuenta entonces, que bajo la vigencia de la Ley 33 de 1985,
el empleado publico fendria derecho al pago de una pension mensual
vitalicia de jubilacion equivalente al 75% del salario promedio base para los
aportes durante el Ultimo ano de servicio, siempre y cuando hubiera prestado
20 anos contfinuos o discontinuos de servicios y fuviera la edad de 55 anos.

En cuanto a los factores que debian servir para determinar la base de
liguidacion de los aportes, precisd, en su articulo 3°, lo siguiente:

“"ARTICULO 3. Todos los empleados oficiales de una entidad afiliada a cualquier Caja
de Prevision, deben pagar los aportes que prevean las normas de dicha Caja, ya sea
que su remuneracion se impute presupuestalmente como funcionamiento o como
inversion.

Para los efectos previstos en el inciso anterior, la base de liquidacidon de los aportes
proporcionales a la remuneracion del empleado oficial estard constituida por los
siguientes factores, cuando se trate de empleados del orden nacional: asignacion
bdsica; gastos de representacion; prima técnica; dominicales y feriados; horas extras;
bonificacidn por servicios prestados; y trabajo suplementario o realizado en jornada
nocturna o en dias de descanso obligatorio.

En todo caso, las pensiones de los empleados oficiales de cualquier orden, siempre
se liquidardn sobre los mismos factores que hayan servido de base para calcular los
aportes.”

La disposicion antes referida fue modificada por el articulo 1° de la Ley 62 de
1985, que respecto a los elementos salariales para el reconocimiento de la
pension de jubilacion, establecio:

“ARTICULO 1. Todos los empleados oficiales de una entidad afiliada a cualquier Caja
de Prevision, deben pagar los aportes que prevean las normas de dicha Caja, ya sea
que la remuneracion se impute presupuestalmente como funcionamiento o como
inversion.

Para los efectos previstos en el inciso anterior, la base de liquidacidn para los aportes
proporcionales a la remuneracidon del empleado oficial, estard constituida por los
siguientes factores, cuando se frate de empleados del orden nacional: asignacion
bdsica, gastos de representacion; primas de antigledad, técnica, ascensional y de
capacitacién; dominicales y feriados; horas extras; bonificacion por servicios
prestados y trabajo suplementario o realizado en jornada nocturna o en dia de
descanso obligatorio.

En todo caso las pensiones de los empleados oficiales de cualquier orden, siempre se
liquidaran sobre los mismos factores que hayan servido de base para calcular los
aportes.”

En suma, las disposiciones antes transcritas, indicaban que quienes
accedieran a la pensidn de jubilacion al amparo de la regla general
senalada en el primer inciso del articulo 1° de la Ley 33 de 1985, tendrian
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derecho a que se les liquidara la misma con fundamento en el 75% del salario
promedio que sirvid de base para los aportes durante el Ultimo ano de
servicio, teniendo en cuenta los factores indicados en el articulo 3° de la
misma ley, modificado por el articulo 1° de la Ley 62 de 1985.

543. Régimen de ftransicion: concepto de monto aplicable vy
factores salariales para liquidar las mesadas pensionales.

En un primer pronunciamiento unificado, frente a la interpretacion que debia
ddrsele al articulo 36 de la Ley 100 de 1993y los factores salariales que debian
ser incluidos en la pensién, el Consejo de Estado expusot:

“La Ley 100 de 1993 cred el sistema de seguridad social integral, con el objetivo de
amparar a la poblacién en las contingencias de vejez, invalidez y muerte, a través
del reconocimiento de pensiones y ofras prestaciones, para los dfiliados y sus
beneficiarios, encaminadas a proteger sus derechos fundamentales y a crear
mecanismos de cardcter econdmico que conftrarrestaran las circunstancias de
desamparo, pérdida de capacidad laboral o vulnerabilidad a las que se veian
sometidos.

Se observa, entonces, que la Ley 100 de 1993 cred un régimen de transicion, que ha
sido entendido como un beneficio consagrado en favor de las personas que
cumplan determinados requisitos, para que al entrar en vigencia la nueva ley, en lo
que atane a la edad, tiempo de servicio o numero de semanas cotizadas y monto
de la pensidn, se sigan rigiendo por lo establecido en el régimen anterior al cual se
enconfraban dfiliados. (...] como en ofras oportunidades lo ha expresado esta
Corporacion, cuando se aplica el régimen de transicion es preciso recurrir a la
normatividad correspondiente en su integridad, sin desconocer ninguno de los
aspectos inherentes al reconocimiento y goce efectivo del derecho como lo es la
cuantia de la pension, especialmente cuando ello resulta mds favorable para el
beneficiario de la prestacion y asi'lo solicitd en la demanda.

(...) respecto de los factores salariales que deben constituir el ingreso base de
liquidacion pensional, esta Corporacion, en sus Subsecciones A y B de la Seccidn
Segunda, ha presentado criterios oscilantes respecto del alcance del citado articulo
3°delaley 33 de 1985, (...) De acuerdo con el anterior marco interpretativo y en aras
de garantizar los principios de igualdad material, primacia de la realidad sobre las
formalidades y favorabilidad en materia laboral, la Sala, previos debates surtidos con
apoyo en antecedentes histdricos, normativos y jurisprudenciales, a través de la
presente sentencia de unificacion arriba a la conclusién que la Ley 33 de 1985 no
indica en forma taxativa los factores salariales que conforman la base de liquidacién
pensional, sino que los mismos estdn simplemente enunciados y no impiden la
inclusién de otros conceptos devengados por el trabajador durante el dltimo ano de
prestacion de servicios. Esta decision encuentra consonancia con la sentencia de 9
de julio de 2009, proferida por la Seccidn Segunda de esta Corporacion, que al
analizar la interpretacion que debia otorgarse al articulo 45 del Decreto 1045 de
1978".

Ahora bien, en reciente pronunciamiento, la Sala Plena del Consejo de
Estado en sentencia de 28 de agosto de 2018, dentfro del proceso seguido
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por Gladis del Carmen Guerrero de Montenegro contra CAJANAL en
Liquidacion, dentro del radicado 52001-23-33-000-2012-00143-01, sostuvo:

Fijacion de la Regla Jurisprudencial sobre el IBL en el régimen de transicion

92. De acuerdo con lo expuesto, la Sala Plena de lo Contencioso Administrativo sienta
la siguiente regla jurisprudencial:

“El Ingreso Base de Liquidacion del inciso tercero del articulo 36 de la Ley 100 de 1993
hace parte del régimen de transicion para aquellas personas beneficiarias del mismo
que se pensionen con los requisitos de edad, tiempo y tasa de reemplazo del régimen
general de pensiones previsto en la Ley 33 de 1985".

93. Para este grupo de beneficiarios del régimen de transicion y para efectos de
liquidar el IBL como quedd planteado anteriormente, el Consejo de Estado fija las
siguientes subreglas:

94. La primera subregla es que para los servidores publicos que se pensionen conforme
a las condiciones de la Ley 33 de 1985, el periodo para liquidar la pension es:

Si faltare menos de diez (10) anos para adquirir el derecho a la pension, el ingreso
base de liquidacion serd (i) el promedio de lo devengado en el tiempo que les hiciere
falta para ello, o (i) el cotizado durante todo el tiempo, el que fuere superior,
actualizado anualmente con base en la variacién del indice de Precios al consumidor,
segun certificacion que expida el DANE.

Si faltare mas de diez (10) anos, el ingreso base de liquidacion serd el promedio de los
salarios o rentas sobre los cuales ha cotizado el afiliado durante los diez (10) anos
anteriores al reconocimiento de la pension, actualizados anualmente con base en la
variacién del indice de precios al consumidor, segun certificacién que expida
el DANE.

95.1(...)

96. La segunda subregla es que los factores salariales que se deben incluir en
el IBL para la pension de vejez de los servidores publicos beneficiarios de la transicion
son Unicamente aquellos sobre los que se hayan efectuado los aportes o cotizaciones
al Sistema de Pensiones.

97. Esta subregla se sustenta en el articulo 1° de la Constitucién Politica que consagra
el principio de solidaridad como uno de los principios fundamentales del Estado Social
de Derecho.

98. El articulo 48 constitucional define la Seguridad Social como “un servicio publico
de cardcter obligatorio que se prestard bajo la direccién, coordinacién y control del
Estado, en sujecién a los principios de eficiencia, universalidad y solidaridad, en los
términos que establezca la Ley”. El legislador (articulo 2 de la Ley 100 de 1993) explica
este principio como “[...] la prdactica de la mutua ayuda entre las personas, las
generaciones, los sectores econdmicos, las regiones y las comunidades bajo el
principio del mds fuerte hacia el mds débil”.
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99. La interpretacion de la norma que mds se ajusta al articulo 48 constitucional es
aquella segun la cual en el régimen general de pensiones, previsto en la Ley 33 de
1985, solo los factores sobre los que se haya realizado el aporte o cotizacion pueden
incluirse como elemento salarial en la liquidacidon de la mesada pensional.

100. De conformidad con el Acto Legislativo 01 de 2005 por el cual se adiciona el
articulo 48, para adquirir el derecho a la pension serd necesario cumplir con la edad,
el tiempo de servicio y las semanas de cotizacion. Para la liquidacion de las pensiones
sdlo se tendrdn en cuenta los factores sobre los cuales cada persona hubiere
efectuado las cotizaciones.

101. A juicio de la Sala Plena, la tesis que adoptd la Seccidon Segunda de la
Corporacion, en la sentencia de unificacion del 4 de agosto de 2010, segun la cual el
articulo 3 de la Ley 33 de 1985 no sefAalaba en forma taxativa los factores salariales
que conforman la base de liquidacidén pensional, sino que los mismos estaban
simplemente enunciados y no impedian la inclusion de otros conceptos devengados
por el trabajador durante el dltimo ano de prestacion de servicio, va en contravia del
principio de solidaridad en materia de seguridad social. La inclusion de todos los
factores devengados por el servidor durante el Ultimo afo de servicios fue una tesis
que adoptd la Seccidn Segunda a partir del sentido y alcance de las expresiones
“salario” y “factor salarial”, bajo el entendido que “constituyen salario todas las sumas
que habitual y periodicamente recibe el empleado como retribucidn por sus servicios”
con fundamento, ademads, en los principios de favorabilidad en materia laboral y
progresividad; sin embargo, para esta Sala, dicho criterio interpretativo traspasa la
voluntad del legislador, el que, por virtud de su libertad de configuracidén enlistd los
factores que conforman la base de liquidacion pensional y a ellos es que se debe
limitar dicha base.

102. La Sala Plena de lo Contencioso Administrativo considera que el tomar en cuenta
solo los factores sobre los que se han efectuado los aportes, no afecta las finanzas del
sistema ni pone en riesgo la garantia del derecho irrenunciable a la pensidon del resto
de habitantes del territorio colombiano, cuya asegurabilidad debe el Estado, en
acatamiento de los principios constitucionales de universalidad y eficiencia.

103. Por el contrario, con esta interpretacién (i) se garantiza que la pensidén de los
beneficiarios de la transicion se liquide conforme a los factores sobre los cuales se ha
cotizado; (ii] se respeta la debida correspondencia que en un sistema de contribucion
bipartita debe existir enfre lo aportado y lo que el sistema retorna al dfiliado y (iii) se
asegura la viabilidad financiera del sistema.

La Sala prohija los criterios expuestos por el Consejo de Estado en la sentencia
de unificacién de la Sala Plena antes citada y los aplicard al caso concreto.

5.5. CASO CONCRETO.

5.5.1. Hechos probados:
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e Mediante Resolucion AMB No. 26651 de fecha 06 de junio de 2007,
CAJANAL ordend reconocer y pagar a favor de la demandante
pension de vejez, en una cuantia de $ 961.606,23.12

e Mediante Resolucion PAP No. 006701 de fecha 19 de julio de 2010,
CAJANAL ordena reliquidar la pension de vejez reconocida a favor de
la senora Cecilia Contreras, en cuantia de $1.031.624,89.13

e La UGPP, mediante Resolucion No. RDP 044630 de 29 de noviembre de
2016, negd solicitud de reliquidacion de pension por vejez de la
demandante.!4

e Con Resolucion RDP 008335 de fecha 02 de marzo de 2017, la UGPP,
en sede de apelaciéon, confirmo la decision tomada por la Resolucion
RDP 044630 de 29 de noviembre de 2019.15

e Lasenora Cecilia Rosa Contreras Zabala, nacid el dia 25 de octubre de
1945, tal como consta en Registro Civil de Nacimiento y en documento
de identidad.¢

¢ Mediante Acta No. 403 de 31 de enero de 1986 la senora Cecilia
Confreras tomo posesion del cargo de Ayudante de Enfermeria en el
Hospital Monte Carmelo de el Carmen de Bolivar.1”

e Certificado de fecha 30 de abril de 2014, expedido por la Secretaria
de Salud, en el cual se deja constancia que la senora Cecilia Contreras
prestd sus servicios como empleada publica desde el 31 de enero de
1986 hasta el 01 de julio de 2008 y mediante Resolucion No. 043 de 01
de julio de 2008 le fue aceptada la renuncia a la misma del cargo que
venia desempenando.18

e Cerfificado expedido por la Secretaria de Salud Departamental en
fecha 30 de abril de 2014, en el cual hace constar las prestaciones

12Folios 17 - 19 Cdno 1 y CD folio 40 Doc. 40-44
13 Folios 20 — 22 Cdno 1 y CD folio 40 Doc. 58-62
14 Folios 28 — 30 Cdno 1 y CD folio 40

15 Folios 35 - 36 Cdno 1y CD folio 40

16 Folios 9y 10 Cdno 1 - CD folio 40

17 Folio 11 Cdno 1

18 Folio 12 Cdno y CD folio 40
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devengadas por la senora Cecilia Contreras, en el ano 2007 de enero
a diciembre y durante los meses de enero de julio de 2008.17

e Aceptacion alarenunciairrevocable presentada porla senora Cecilia
rosa Conftreras de Quirds, mediante Resolucion No. 043 de 01 de julio
de 2008, emitida por el liquidador de la E.S.E. Hospital Monte Carmelo
de el Carmen de Bolivar en liquidacion.20

e Solicitud de reliquidacion pensional de fecha 13 de julio de 2016,
elevada por la demandante a fravés de apoderada judicial, ante la
UGPP.21

e Escrito de apelacion confra la Resolucion RDP No. 044630 de 29 de
noviembre de 2016 de la UGPP.22

5.5.2. Del andlisis de las pruebas frente al marco normativo y jurisprudencial

Los actos enjuiciados en el presente asunto son la Resolucion No. RDP 044630
de 29 de noviembre de 2016, expedido por la UGPP, que negd la
reliquidacion de la pension de vejez de la demandante con la inclusion de
los factores salariales del ultimo ano de servicio, y la Resolucion RDP 008335
de fecha 02 de marzo de 2017 que confirma la decision fomada por la
entidad en el acto administrativo inicial.

En el presente caso, no es objeto de discusidon que a la demandante, la
amparaba el régimen de transicion previsto en el arficulo 36 de la Ley 100 de
1993, y que el régimen previo a dicha ley era el previsto en la Ley 33 de 1985
y 62 de 1985.

Asi mismo, se encuentra acreditado que la demandante adquirié el status
pensional el dia 10 de febrero de 2005 y la prestacion econdmica le fue
reconocida conforme alo establecido en el articulo 36 de laley 100 de 1993,
efectuando la liquidacion con el 75% del promedio de lo devengado sobre
el salario promedio de 10 anos contados a partir del ano 1996 a 2006.

17 Folio 15 Cdenol y CD folio 40

20 Folio 16 Cdno 1y CD folio 40

21 Folios 23 — 25 reverso Cdno 1y CD folio 40
22 Folios 31 = 33 Cdno 1y CD folio 40
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Posteriormente, Cajanal E.I.C.E. ordend la reliquidacion de la pension de
vejez de la senora Cecilia Confreras de Quirds23, para lo cual tuvo en cuenta
el promedio de lo devengado en los Ultimos 10 anos contados desde julio de
1998 hasta junio de 2008, incluyendo como factores salariales la asignacion
bdsica, bonificacion por servicios prestados, bonificacion por anfigledad y
recargo nocturno

Teniendo en cuenta lo anterior, para la Sala no son de recibo los reparos
expuestos por el recurrente, al pretender que la reliquidacion se efectie con
el 75% promedio de lo devengado por la actora durante el Ultimo ano; pues
sus argumentos Nno armonizan con el criterio trazado por el Consejo de Estado
en la sentencia de unificacién de la Sala Plena precitada, al establecer que
para la liquidacion de las pensiones solo se tendrdn en cuenta los factores
sobre los cuales cada persona hubiere efectuado las respectivas
cotizaciones.

Ahora bien, de acuerdo con la jurisprudencia del Consejo de Estado
examinada previomente, en caso de aplicar lo establecido en la Ley 33 de
1985 al derecho pensional de la senora Cecilia Rosa Confreras de Quirds, se
deberia tener en cuenta Unicamente la edad, el tiempo de servicios o
nUmero de semanas cotizadas y el monto o tasa de remplazo, entendido
este Ultimo concepto como el porcentaje sobre el cual se liquidard la
pension, mdas Nno como el ingreso base de liquidacion — IBL -, componente
para el cual debe sequirse |0 previsto en la Ley 100 de 1993, pues el IBL no fue
un aspecto sometido a fransicion, tal como fue senalado por la juez de
primera instancia. Ademds, sélo deben tenerse en cuenta para efectos de
liguidar la pension, los factores sobre los que hubiera realizado aporte o
cotizacién a la seguridad social en pensiones.

Asi las cosas, para la Sala, no es posible aplicarle al derecho pensional de la
senora Cecilia Rosa Confreras de Quirdz, el régimen contemplado en la Ley
33 de 1985 de manera integra, como es su pretensidon, sino que, debe
aplicarsele el régimen de fransicion establecido en la Ley 100 de 1993, en la
forma antes explicada.

23 Ver folios 20 a 22 del Cuaderno 1
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- De los Factores salariales.

La Sala, de las pruebas antes relacionadas, puede verificar que la Caja
Nacional de Prevision Social EICE, al momento de ordenar el reconocimiento
y pago de la pension de jubilacion del actor, para efectos de efectuar la
liguidacion tuvo en cuenta los factores salariales de asignacion bdsica,
bonificacion por servicios prestados, bonificacion por antigbedad vy recargo
nocturno, devengados durante los Ultimos 10 anos laborados desde el ano
1998 (promedio mensual de 197 dias) hasta el mes de junio de 2008
(oromedio mensual de 163 dias).

La parte demandante solicita la reliquidacion de su pensidn, senalando que
para efectos del IBL, se incluyan todos los factores de salario que le fueron
pagados durante el Ultimo ano de servicio. No obstante, para este Tribunal
no es dable incluir para efectos de la liquidaciéon del IBL, todos los factores
devengados por la actor, toda vez que, como ya se senald sélo deben
tenerse en cuenta a efectos de liquidar la pension, los factores sobre los que
hubiera realizado aporte o cotizacion a la seguridad social en pensiones, y
que se encuentren ; y de las pruebas aportadas?4 en curso del proceso se
avizora que la senora Cecilia Contreras devengd las siguientes prestaciones
desde junio de 1998 a 01 de julio de 2008:

e Salario basico

e Subsidio de transporte

e Prima de alimentacion

e Bonificacion por servicios prestados
e Bonificacion por anfigledad

e Prima de vacaciones

e Prima semestral

e Prima de navidad

e Promedio recargo mensual

Aungue de los documentos en mencion se deduce, que ademads de los
factores salariales tenidos en cuenta para determinar el IBL, la trabajadora
también devengd subsidio de transporte, prima de alimentacion, prima de
vacaciones, prima semestral y prima de navidad; que no fueron incluidas

24 Ver CD folio 40 Cuaderno 1 (pdaginas 926 — 105 de archivo pdf)
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como factores salariales para efectos del IBL, lo cierfo es que no existe
prueba que sobre estos factores se hubieran realizado las cotizaciones al
sistema de seguridad social, por ello no se pueden incluir en la base de
cdlculo de la prestacion, ni ellos estdn contemplados en el Decreto
1158/1994.

Por todo lo anterior, La Sala confirmard la sentencia de primera instancia,
puesto que, la pensidn de la accionante si bien es cierto goza del régimen
de tfransicion contemplado en la Ley 100 de 1993, cuya aplicacion es solo
para efectos de edad, tiempo de servicio y tasa de remplazo (75%); pero, el
ingreso base de liquidacion, deberia promediarse, para todos los efectos,
con la base del regimen general, esto es, los Ultimos 10 anos, tal como se
efectud en la resolucion de reconocimiento de su pension de vejez;
reiterando que el IBL, no fue cobijado por dicha transicion.

Bajo ese entendido, no es posible aplicarle a la senora CECILIA ROSA
CONTRERAS DE QUIROS, el régimen contemplado en la Ley 33 de 1985, de
manera integra, como es su pretension, sino que, debe aplicdrsele lo
establecido en la Ley 100 de 1993, en la forma antes explicada.

5.6. De la condena en costa.

El arficulo 188 del Cddigo de Procedimiento Administrafivo y de lo
Contencioso Administrativo senala, que “Salvo en los procesos en que se
ventile un interés publico, la sentencia dispondrad sobre la condena en costas,
cuya liquidacion y ejecucion se regirdn por las normas del Codigo de
Procedimiento Civil”. A su turno, el arficulo 365 del Cddigo General del
Proceso senala que se condenard en costas a la parte vencida en el
proceso, 0 a quien se le resuelva desfavorablemente el recurso de
apelacion.

Con base en las anteriores normas, seria del caso proceder a la condena en
costas de la parte vencida, pero aplicando los principios de razonabilidad y
proporcionalidad que rigen este tipo de condenas, la Sala se abstendrd de
imponerla en el caso concreto, porque la decision se fundamentd en el
cambio de precedente jurisprudencial del Tribunal de Cierre de lo
Contencioso Administrativo dentro del tramite de la presente accion en
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segunda instancia, lo cual no era previsible para ninguna de las partes de la
controversia.

En mérito de lo expuesto, la Sala de Decision No. 002 del Tribunal
Administrativo de Bolivar, Administrando justicia en nombre de la Republica
de Colombia y por autoridad de la ley,

VI.- FALLA

PRIMERO: CONFIRMAR |a sentencia de primera instancia, por las razones
expuestas en la parte motiva de |la providencia.

SEGUNDO: NO CONDENAR EN COSTAS de acuerdo con lo expuesto en esta
providencia.

TERCERO: Ejecutoriada la presente providencia, devuélvase el expediente al
juzgado de origen, previas las anotaciones de rigor.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

Constancia: el proyecto de esta providencia fue considerado y aprobado
en sala No. 34 de la fecha

LOS MAGISTRADOS

MOISES RODRIGUEL PEREZ

EDGAR ALEXI VASQUEZ CONT DIGNA MARIA GUERRA PICON
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