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JUZGADO VEINTICUATRO (24) ADMINISTRATIVO DEL CIRCUITO JUDICIAL DE
BOGOTA - SECCION SEGUNDA

Bogotd, D.C., veintiuno (21) de junio de dos mil veintidos (2022)

Proceso: NULIDAD Y RESTABLECIMIENTO DEL DERECHO
Expediente: | 11001-33-35-024-2019-00473-00

Demandante: | ADONAY DE JESUS ULLOA SANCHEZ

Demandado: | ADMINISTRADORA COLOMBIANA DE PENSIONES -
COLPENSIONES-

Asunto: RELIQUIDACION PENSION DE VEJEZ Decreto 546 de 1971
Tramite: SENTENCIA

|. OBJETO DE LA DECISION.

Procede el Juzgado Veinticuatro (24) Administrativo del Circuito Judicial de Bogota, D. C.,
Seccién Segunda, en ejercicio de su competencia legal, a proferir sentencia que en derecho
corresponda, dentro del presente medio de control de nulidad y restablecimiento del
derecho presentado por ADONAY DE JESUS ULLOA SANCHEZ, a través de apoderado
judicial, contra la ADMINISTRADORA COLOMBIANA DE PENSIONES -

COLPENSIONES-, una vez adelantado el trAmite procesal correspondiente.

Il. ANTECEDENTES
1. DEMANDA. (fls.78 a 81).

Solicita el demandante que se declare la nulidad de las siguientes resoluciones i) SUB
17739 de 22 de enero de 2019, con la cual COLPENSIONES neg6 el reconocimiento y
pago del reajuste o reliquidacion pensional de vejez conforme al Decreto 546 de 1971 a
favor del demandante, ii) SUB 110862 de 9 de mayo, y DPE 6280 de 19 de julio de
2019, por medio de las cuales resolvido los recursos de reposicion y apelacién,
confirmando el contenido de la resolucion recurrida SUB 17739 de 22 de enero de 2019,
con los que desato la via administrativa, absteniéndose de re-liquidar la pension de

jubilacion del demandante con base en el articulo 6° del Decreto 546 de 1971.

A titulo de RESTABLECIMIENTO DEL DERECHO, solicita que la Administradora
Colombiana de Pensiones —COLPENSIONES- el reconocimiento y pago de la

reliquidacion pensional de jubilacién, en los términos contenidos en el Decreto 546 de
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1971, esto es, con la asignacion mensual mas elevada del Ultimo afios de servicios,
igualmente con todos los factores salariales, a partir de la fecha en que cumplié los
requisitos para acceder a la prestacion de jubilacion, junto con el pago de las diferencias

resultantes a que haya lugar debidamente indexadas, e intereses moratorios.

1.2. HECHOS (FlIs.65 a 70)

El Despacho los resume asi:

1. El demandante ADONAY DE JESUS ULLOA SANCHEZ naci6 el 2 de agosto de 1953.
(Segun se desprende de la copia cédula de ciudadania visible a FI.22), y que para la entrada en

vigencia de la Ley 100 de 1993 contaba con 39 afos, 4 meses y 1° dia de edad.

2. Prest6 sus servicios en el sector publico, como en el Ministerio de Hacienda y Crédito
Publico, Rama Judicial y Fiscalia General de la Nacion, entidad esta ultima en la que se
encuentra activo prestando sus servicios con mas de 20 afios de cotizaciones a
seguridad social en pensiones, a través de la Fiscalia General de la Nacion. (Segun de lo
que se desprende de la Resolucion N° DPE 2680 de 19 de julio de 2019. fls.47 y 54), que para el 31

de mayo de 2019 acreditd mas de 1.789 semanas, y que “...las operaciones aritméticas con

los DIEZ ULTIMOS ANOS DE SERVICIO, se observa que el valor arrojado producto de la actual liquidacion
es inferior ($2.452.847), al otorgado en la Resolucion No. GNR 341674 del 30 de septiembre de 2014
($3.101.250), por lo que en aplicacion al principio de favorabilidad y al principio de “No reformatio in pejus’,
no es posible desmejorar la situacioén juridica consolidada del afiliado, por lo que se mantendra el valor de
la mesada que le fue reconocida al sefior ULLOA SANCHEZ ADONAY DE JESUS (...), pues actualizada
al afio 2019 asciende a $3.898.362”".

3. Aduce que adquiri6 el status pensional desde el 2 de agosto de 2008, al haber laborado
mas de 20 afios y cumplido 55 afios de edad, razén por la cual en el 2013 solicité ante
Colpensiones la pensién de vejez al tener satisfechos los requisitos de tiempo de servicio
y edad, respecto de lo cual COLPENSIONES con resolucién No. GNR 89160 de 14 de

marzo de 2014 reconocié la pensién, sin concederle el régimen de transicion.

4. Informa que la decision anterior fue recurrida, desatada la reposicion mediante
resolucion No. GNR 341674 de 30 de septiembre de 2014, a través de la cual reconocio
el régimen de transicion, en consecuencia, dispuso liquidar la pensién del actor
incluyendo como IBL el 75% del ingreso mas lato devengado en el dltimo afio, esto es,
$4.135.000 x 75%, arrojando una mesada pensional de $3.101.250, con efectos fiscales

a la acreditacion del retiro definitivo del servicio. (Fls.23 a 26).
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5. Afirma que para finales de 2018 elevo solicitud de reliquidacién o reajuste pensional,
por cuanto desde 2014 y hasta la fecha (atendiendo los decretos de aumento
Bonificacion, afio tras afio, se han venido haciendo los correspondientes descuentos de
ley), frente a lo cual COLPENSIONES el 22 de enero de 2019 con resolucion SUB17739
nego la reliquidacién de pensién incoada, bajo el argumento que el IBL no fue aspecto

sometido al régimen de transicion, asi mismo, por cuanto las solicitudes de pensién
presentadas por primera vez y que se decidan con posterioridad a la sentencia SU-230

de 2015 se regiran por dicho precedente judicial y constitucional. (fls.33 a 37)

6. Por ultimo, sostiene que la decision referida en precedencia fue recurrida y desatados
los recursos de reposicion y alzada mediante resoluciones Nos. SUB110862 y DPE 6280
de 9 de mayo y 19 de julio de 2019, respectivamente, confirmando en todas sus partes
la decisidn cuestionada por via administrativa, bajo los siguientes argumentos, i) que una
vez realizadas las operaciones aritméticas con los ultimos diez afios de servicio, observa que el
valor arrojado producto de la actual liquidacion es inferior a otorgado en el 2014, manteniendo
dicha mesada en atencion al principio de favorabilidad y al principio de No reformatio in pejus, ii)
que el modo de promediar labase de liquidacion no puede ser laestipulada en lalegislacién
anterior, en razén a que el régimen de transicion solo comprende los conceptos de edad, monto
y semana de cotizacion y excluye el promedio de liquidacion, iii) que las solicitudes de pension
presentadas por primera vez que se decidan con posterioridad a la Sentencia SU230 de 2015,
se regiran por el precedente judicial y constitucional que se adopta por medio de esta circular...”

(Sic). (fls.39 a 45 y 47 a 54)

2. NORMAS VIOLADAS Y CONCEPTO DE VIOLACION. (fls.74 a 78)

Cité como normas violadas los articulos 2°, 29, 48, y 53 de la Constitucion Politica, Acto
Legislativo 01 de 2005, Ley 546 de 1971 articulo 6°, Decreto 717 de 1978 articulo 45,
Decreto 1045 de 1978, Decreto 224 de 2012, Decreto 382 de 2013, Decreto 022 de 2014,
Decreto 341 de 2018, Ley 100 de 1993 articulos 18 y 19, Decreto 542 de 1977, CPACA
articulo 97, Sentencia de unificacion Consejo de Estado de 25 de febrero de 2016
Expediente 2013-01541(4683-2013). Consejo de Estado Rad.11001-03-25-000-2013-
01341-00(3414-2013), Sentencia T-426 de 2018, y demas normas pertinentes y

conducentes.

Dentro del concepto de violacién, afirma que las normas sefialadas como quebrantadas
son desconocidas por la entidad al darle una interpretacion errada al régimen de
transicion del que es beneficiaria como funcionaria de la Rama Judicial, y al negar la
liquidacion de la pension mensual de jubilacion en aplicacion de lo dispuesto en los
Decretos 546 de 1971 y 717 de 1978, vulnerando de esta manera derechos
fundamentales como el debido proceso, trabajo y seguridad social.
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Asi mismo, aduce que resulta incuestionable que al actor se le debe reconocer su pension
conforme al régimen especial pensional de la Rama Judicial, en virtud de la pacifica
interpretacion que respecto de la expresion “monto” contenida como criterio general en
el articulo 36 de la Ley 100 de 1993, aunado a que, si se acogiera la sentencia SU-230
de 2015 vulneraria el derecho a la igualdad.

Lo anterior, por cuanto a juicio del accionante la referida sentencia de unificacion no es
aplicable al caso bajo estudio, toda vez que sus efectos son ‘interpares y hacia futuro’,
no pudiendo retrotraerse en su aplicacion hacia el pasado, afectando situaciones juridicas
consolidadas, como lo es el régimen de transicion, cuya fecha de expiracion ocurrio el 31
de diciembre de 2014.

3. CONTESTACION DE LA DEMANDA —COLPENSIONES- (fls.101 a 112)

El apoderado de la entidad demandada se opuso a las pretensiones de la demanda y sefial

gue no estan llamadas a prosperar por carecer de sustento factico y legal.

Sefald que no es posible reliquidar la pension de vejez de conformidad con el Gltimo afio
de servicio, como quiera que segun lo dispuesto por la Sentencia C-258 de 2013, el
reconocimiento pensional debe efectuarse con los ultimos 10 afios de servicio y con la
inclusion de los factores salariales fijados en el Decreto 1158 de 1994, en consonancia con
lo sefialado en los articulos 21 y 36 de la Ley 100 de 1993 (sin incluir los factores salariales
del ultimo afio de servicio —declarado inexequible-), como en efecto, aduce asi lo realizo, en

los actos administrativos que negaron la reliquidacién o reajuste pretendido.

Sin embargo, procedié a realizar un nuevo estudio de la re-liquidacion y/o reajuste
pretendido desde la firmeza del acto administrativo No. GNR 3416674 de 30 de septiembre
de 2014, a través del cual se reconocio una pension de vejez a favor del demandante, en
cuantia para dicha anualidad de $3.101.250 bajo el Decreto 546 de 1971 aplicando una tasa
de reemplazo de 75% y dejando el pago de la prestacion condicionada a retiro del servicio

publico.

Por tanto, afirma que no es posible reliquidar la prestacion teniendo en cuenta la totalidad
de los factores salariales devengados en el dltimo afio de servicio, toda vez que esta
posicion discrepa con el lineamiento jurisprudencial plasmado en las sentencias T-078 de
2014, A-326 de 2014, SU 230 de 2015, T-060 de 2016, SU 427 de 2016, SU-210 de 2017,
SU 395 de 2017, SU 023 de 2018 y la sentencia de 28 de agosto de 2018, en las que se ha

dejado claro que el modo de promediar la base de liquidacion no puede ser la estipulada en
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la legislacion anterior, en razén a que el régimen de transicion solo comprende los

conceptos de edad, monto y semanas de cotizacion y excluye el ingreso base de liquidacion.

Propuso como excepciones de mérito las denomind: Cobro de lo no debido, inexistencia del

derecho reclamado, prescripcién, buena fe, e innominada o genérica.

4. TRAMITE PROCESAL DE PRIMERA INSTANCIA.

El medio de control de nulidad y restablecimiento del derecho le correspondio por reparto a
este Juzgado que, mediante auto de 20 de febrero de 2020, admitié la demanda siendo
notificadas las partes, frente a lo cual la Administradora Colombiana de Pensiones -
COLPENSIONES- alleg6 escrito de contestacion.

Con auto de 30 de septiembre de 2021 se resolvio las excepciones previas propuestas por
la pasiva, y a traves de proveido de 24 de febrero de 2022 se dispuso a correr traslado a
las partes para que alegaran de conclusion y al Agente del Ministerio Publico para que
emitiera el concepto respectivo, esto de conformidad al Decreto 806 del 4 de junio de 2020,
en consonancia con los literales b) y ¢) numeral 1° articulo 42 de la Ley 2080 de 2021, que
adicion¢ el articulo 1822 del CPACA.

5. ALEGATOS DE CONCLUSION.

5.1. Parte Demandante. Alego de conclusion insistiendo en las pretensiones de la demanda
y haciendo énfasis en la normatividad y jurisprudencia aplicable al caso bajo estudio.
(fls.132 a 138).

5.2. PARTE DEMANDADA y MINISTERIO PUBLICO. El apoderado de la parte
demandada —Colpensiones-, y el Agente del Ministerio Publico guardaron silencio al

respecto.
[I. CONSIDERACIONES

1. CUESTION PRELIMINAR.

Revisado el presente tramite, los presupuestos que rigen este medio de control y sin que
hasta el momento obra causal alguna de nulidad de lo actuado, concluye el Despacho
gue estan dadas las condiciones para proferir decision de fondo que en derecho

corresponda dentro de la presente controversia.

2. PROBLEMA JURIDICO.

Conforme a los planteamientos indicados y las hormas que resultan aplicables al caso, el
presente asunto consiste en determinar: acerca de la legalidad de los siguientes actos
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administrativos: i) SUB 17739 de 22 de enero de 2019, con la cual COLPENSIONES
negd el reconocimiento y pago del reajuste o reliquidacion pensional de vejez conforme
al Decreto 546 de 1971 a favor del demandante, ii) SUB 110862 de 9 de mayo, y DPE
6280 de 19 de julio de 2019, por medio de las cuales resolvié los recursos de reposicion
y apelacion, confirmando el contenido de la resolucion recurrida SUB 17739 de 22 de
enero de 2019, con los que desato la via administrativa, absteniéndose de re-liquidar la
pension de jubilacién del demandante con base en el articulo 6° del Decreto 546 de 1971,
absteniéndose de re-liquidar la pension de jubilacion de la demandante con base en el
articulo 6° del Decreto 546 de 1971.

Y como consecuencia de dicho estudio de legalidad, se debera establecer si al
demandante le asiste derecho, a que se re-liqguide su pension de jubilacion, en los
términos contenidos en el Decreto 546 de 1971, esto es, con la asignacién mensual mas
elevada del ultimo afio de servicio, igualmente con todos los factores salariales, y deméas
normas concordantes segun principio de favorabilidad, junto con el pago de las
diferencias resultantes a que haya lugar debidamente indexadas, e intereses moratorios

conforme el articulo 192 C.C.A.

Para resolver el problema juridico planteado, el Despacho abordaré los siguientes temas:

i) analisis normativo y jurisprudencial, ii) hechos demostrados, iii) y del caso concreto.

3. NORMATIVIDAD APLICABLE A LOS SERVIDORES DE LA RAMA JUDICIAL.

El Despacho precisa que el régimen aplicable no se encuentra en discusion, ya que
ambas partes coinciden en afirmar que la demandante es beneficiaria del régimen de
transicion del articulo 36 de la Ley 100 de 1993, segun el cual la edad para acceder a la
pension de vejez, el tiempo de servicio o el nimero de semanas cotizadas, y el monto de
la pension de vejez de las personas que al momento de entrar en vigencia el Sistema
tengan treinta y cinco (35) o méas afios de edad si son mujeres o cuarenta (40) o mas
afos de edad si son hombres, o quince (15) o mas afios de servicios cotizados, seré la

establecida en el régimen anterior al cual se encuentren afiliados.

Con anterioridad a la Ley 100 de 1993, se encontraban vigentes las Leyes 33 y 62 de
1985y 71 de 1988, mismas que disponen que el empleado oficial que sirva o haya servido
veinte (20) aflos continuos o discontinuos y llegue a la edad de cincuenta y cinco (55)
afos tendra derecho a que por la respectiva caja de prevision se le pague una pension
mensual vitalicia de jubilacién equivalente al setenta y cinco (75%) por ciento del salario

promedio que sirvidé de base para los aportes durante el Ultimo afio de servicio.
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Asi mismo, sefialé que no estan sujetos a la regla general los empleados oficiales que
trabajan en actividades que por su naturaleza justifiquen la excepcién que la Ley haya
determinado expresamente, ni aquellos que por Ley disfruten de un régimen especial de
pensiones, tal como sucede entre otros, con los funcionarios y empleados de la Rama
Jurisdiccional y del Ministerio Publico, a quienes les resulta aplicable el contenido en el
Decreto 546 del 27 de marzo de 1971

Como lo establece el anterior articulo, los funcionarios y empleados de la Rama
Jurisdiccional y del Ministerio Publico, tienen derecho al llegar a los cincuenta y cinco (55)
afnos de edad si son hombres, o0 a los cincuenta (50) si son mujeres, y al cumplir veinte
(20) afios de servicios continuos o discontinuos, de los cuales, por lo menos diez (10)
hayan sido exclusivamente a la Rama Jurisdiccional o al Ministerio Publico, a una pensién
ordinaria vitalicia de jubilacion, equivalente al setenta y cinco (75%) de la asignacién
mensual més elevada que hubiere devengado en el tltimo afio de servicio, en las referida

actividades.

Por su parte, el Decreto 717 del 20 de abril de 1978, “Por el cual se establece el sistema
de nomenclatura y clasificacion de cargos para los funcionarios y empleados de la Rama
Jurisdiccional y del Ministerio Publico, se fija la escala de remuneracion correspondiente
a dichos cargos, y se dictan otras disposiciones”, sobre los factores que constituyen
salario, sefial6 que los mismos serian todas las sumas que habitual y periédicamente

percibiera el funcionario o empleado, como retribucién de sus servicios?.

El anterior articulo fue modificado por el articulo 4° del Decreto 911 del 17 de mayo de
1978, “Por el cual se modifican los Decretos-leyes 717 y 718 de 1978, sobre régimen de
nomenclatura, clasificacion y remuneracion de empleos de la Rama Jurisdiccional y del

Ministerio Publico”, definiendo los factores que constituyen salario®.

L"ARTICULO 60. Los funcionarios y empleados a que se refiere este Decreto, tendrén derecho al llegar
a los 55 afios de edad, si son hombres y de 50, si son mujeres, y cumplir 20 afios de servicio continuos
o discontinuos, anteriores o posteriores a la vigencia de este Decreto, de los cuales por lo menos 10 lo
hayan sido exclusivamente a la Rama Jurisdiccional o al Ministerio Publico, o a ambas actividades, a una
pensién ordinaria vitalicia de jubilacion equivalente al 75% de la asignacion mensual mas elevada que
hubiere devengado en el dltimo afio de servicio en las actividades citadas”.

2 "ARTICULO 12. DE OTROS FACTORES DE SALARIO. Ademdés de la asignacién bdsica mensual
fijada por la ley para cada empleo, constituyen factores de salario todas las sumas que habitual y
periddicamente reciba el funcionario o empleado como retribucidon por sus servicios.

Son factores de salario:
a) Los gastos de representacion; b) La prima de antigliedad; c) El auxilio de transporte; d) La prima de
capacitacion; e) La prima ascensional; f) La prima semestral; g) Los vidticos percibidos por los

funcionarios y empleados en comision en desarrollo de comisiones de servicio”.

3 "ARTICULO 4o. El articulo 12 del Decreto-ley 717 de 1978 quedara asi:
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Sobre el particular, el H. Consejo de Estado, Seccién Segunda, Subseccidén “A”, en
sentencia de 23 de febrero de 2012, radicacion nimero: 63001-23-31-000-2007-00054-
01(0662-10), Consejero Ponente: ALFONSO VARGAS RINCON, se pronuncié al
respecto®.

En este sentido, si bien el Decreto 717 de 1978 anteriormente referido establece algunos
factores de salario, no por ello debe tenerse como una regla general, pues ademas de la
asignacion mensual fijada en la ley, constituiran factores de salario todas las sumas que
habitual y periédicamente recibe el funcionario o empleado como retribucion de sus

servicios.

Ademas, que para el caso de empleados y funcionarios de la Rama Jurisdiccional y del
Ministerio Publico, no es dable aplicar la base de liquidacién contenida en las Leyes 33y
62 de 1985 y 100 de 1993, y los Decretos 691 y 1158 de 1994, pues con ello se iria en

contra de la especialidad del régimen de estos funcionarios o0 empleados.

Precisado lo anterior, se destaca que quienes son beneficiarios del régimen de transicion,
Su pension se reconocera y liquidara, conforme a la norma del régimen anterior aplicada
en su integridad y que contempla todos los requisitos para conceder la pension: edad,
tiempo de servicio y monto de la pension, como lo ha reiterado la jurisprudencia del

maximo Tribunal de lo Contencioso Administrativo.

"Articulo 12. De otros factores de salario. Ademas de la asignacion basica mensual fijada por la ley
para cada empleo, constituyen factores de salario todas las sumas que habitual y periédicamente reciba
el funcionario o empleado como retribucién por sus servicios.

Son factores de salario:

a) Los gastos de representacién, b) La prima de antigliedad; c) El auxilio de transporte; d) La prima de
capacitacion; e) La prima ascensional;, f) La prima de servicio; g) Los viaticos percibidos por los
funcionarios y empleados en comisién en desarrollo de comisiones de servicio”.

4 “En reiterados pronunciamientos la Sala ha expresado que el concepto asignacién o salario para los
funcionarios y empleados de la Rama Judicial a quienes los cobijan las previsiones del Decreto Ley 546
de 1971, lo constituyen los factores consignados en el articulo 12 del Decreto 717 de 1978, en los
términos precisados por el juzgador de primera instancia.

El mencionado decreto sefiala algunos factores de salario, no obstante, debe tenerse en cuenta que
también consagra una regla general: ademas de la asignacion mensual fijada por la ley para cada
empleo, constituyen factores de salario todas las sumas que habitual y periédicamente recibe el
funcionario o empleado como retribucion de sus servicios.

(..)

comparte la decision de primera instancia en cuanto el Tribunal Administrativo de Cundinamarca declaré
la nulidad de los actos administrativos demandados y a titulo de restablecimiento del derecho ordend a
la Caja Nacional de Prevision Social reliquidar la pensién de jubilacion a la demandante, tomando como
base el 75% de la asignacion mensual mas elevada que hubiere devengado durante el ultimo afio de
servicio en la Rama Judicial y en el Ministerio Publico, en la cual se le incluyan todas las sumas que
habitual y periédicamente recibié como retribucion de sus servicios.”
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Por ultimo precisa el Despacho, que acoge el planteamiento sefialado y decantado por la
Seccion Segunda del Consejo de Estado, como 6rgano maximo de esta jurisdiccion, para
cumplir con el precedente vertical, segun el cual para liquidar la pension de jubilacion
dentro del régimen de transicion de la Ley 100 de 1993 (articulo 36), se deben tener en
cuenta los requisitos sefalados en la ley anterior, sobre la edad, tiempo de servicios,
monto o tasa de reemplazo, y se deben tener en cuenta la totalidad de los factores
salariales devengados por el trabajador (articulo 53 de la Constitucion Politica), esto

es, los derechos laborales deben ser interpretados siempre a favor del trabajador.

Empero, el Acto Legislativo 01 de 2005 establecioé que el anterior régimen de transicion no
se extenderia mas alla del 31 de julio de 2010, salvo para los trabajadores que al 29 de
julio de 2005, fecha de entrada en vigencia del referido Acto, tuvieran cotizadas mas de
750 semanas o0 su equivalente en tiempo de servicios, en cuyo caso se les ampliaria
hasta el afio 2014.

El régimen de transicidn fue concebido por el Legislador, con el fin de contener los efectos
negativos que podia conllevar el cambio de legislacion, a quienes se encontraban
expectantes de adquirir su derecho pensional de conformidad con el régimen que en ese

momento regia su situacién particular.

Ahora bien, por regla general, se itera, que el régimen anterior pensional a la Ley 100 de
1993 para los empleados publicos era el previsto en la Ley 33 de 1985, norma que al
respecto dispuso en su articulo 1°, disposicibn normativa que establecid que los
empleados oficiales que sirvan o hayan servido por veinte (20) afios continuos o
discontinuos y cuenten con cincuenta y cinco (55) afios de edad, tendran derecho a que
se les pague una pension mensual vitalicia de jubilacién equivalente al setenta y cinco
por ciento (75%) del salario promedio que sirvid de base para los aportes durante el dltimo

afo de servicio.

En cuanto a la liquidacion del derecho pensional, dicha normativa cuya modificacion

estuvo a cargo de la Ley 62 de 1985, consagro en su articulo 3° que:

“Todos los empleados oficiales de una entidad dfiliada 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."
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"Para los efectos previstos en el inciso anterior, la base de liquidacion 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; bonificacion 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.”

Ante las crecientes dudas sobre la forma como se debia determinar el monto de las
pensiones de quienes estaban cobijados por el régimen de transicion de la Ley 100 de 1993
y les era aplicable la Ley 33 de 1985, el Consejo de Estado en sentencia de unificacion del
4 de agosto de 2010, ratificada en sentencia de unificacién del 25 de febrero de 2016° y
luego en sentencia del 9 de febrero de 20178, determiné que para la liquidacion de estas
pensiones, deben tenerse en cuenta todos los factores devengados en el dltimo afio de
servicios que constituyen salario, por lo cual, se elimin6 el principio de taxatividad en

materia pensional. Al respecto, se puntualizo:

“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 conclusion que la Ley 33 de 1985 no indica en
forma taxativa los factores salariales que conforman la base de liquidacion
pensional, sino que los mismos estdn simplemente enunciados y no impiden la
inclusion de otros conceptos devengados por el trabajador durante el tltimo afio

de prestacion de servicios.”
Tanto el Consejo de Estado como la Corte Constitucional fueron abanderados durante
muchos afos de esta primera tesis; sin embargo, a partir de la sentencia T-078 de 2014,

la Corte varié su posicion para propugnar por una segunda tesis.

En lo esencial, dichas tesis consisten en lo siguiente:

® Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Segunda, 25 de febrero 2016.
Radicacion No. 25000234200020130154101 (4683-2013).

6 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Seqgunda, 9 de febrero 2017. Radicacién No.
250002342000201301541 01.
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v" Primera Tesis: el Ingreso Base de Liquidacion es inescindible del monto; y

por ende, se rige por la norma vigente antes de la Ley 100 de 1993.

v' Segunda Tesis: el monto debe ser entendido como la tasa de reemplazo y

que el IBL es un concepto autbnomo que se rige por la Ley 100 de 1993,

por lo que no hace parte del régimen de transicion.

La pacifica posicion de la Corte Constitucional frente a la interpretacion de las

expresiones monto e IBL, fue expuesta en la sentencia C-258 de 2013 en la cual se

indico:

“..Algunas Salas de Revision de la Corte Constitucional y el Consejo de Estado han
venido defendiendo la tesis de la integralidad en la aplicacion de los regimenes
de transicion frente a la determinacion del IBL. Sobre el particular, han
considerado que en el momento de la determinacion del IBL deben aplicarse las
normas especiales de cada régimen especial, y sélo en forma supletiva se aplica
el inciso 3 del articulo 36 de la Ley 100 de 1993, esto es, el promedio de lo
devengado en los diez ultimos afios de servicio. Lo anterior se fundamenta en las

siguientes razones:

Se ha sefialado que el régimen de transicion, como excepcion a las reglas
generales del sistema de pensiones, tiene como fundamento, de un lado, la
proteccion de las expectativas y la confianza legitima a partir del principio de
buena fe, y de otro, la garantia de los derechos adquiridos en el transito de una

legislacion a otra.

También se ha sostenido que el principio de favorabilidad en materia laboral
reconocido en el articulo 53 de la Carta, impone el deber al juez constitucional de
elegir la interpretacion de un precepto —de orden legal o constitucional- mds
favorable para los intereses del trabajador, en este caso, pensionado. En este
orden, la interpretacion mds favorable del articulo 36 de la Ley 100 es aquella
segun la cual se deben aplicar todas las reglas de los regimenes especiales a los

beneficiarios del régimen de transicion.

Por otra parte, la Corporacion ha sostenido que las disposiciones que regulan los
regimenes pensionales, especificamente las reglas sobre edad, tiempo, tasa de
reemplazo, IBL, topes y factores salariales, forman una unidad inescindible y, por
tanto, deben aplicarse en su totalidad a los beneficiarios del régimen. En este

orden de ideas, se ha precisado que la Administracion solo puede aplicar las
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reglas generales de Ley 100, especialmente en materia de IBL, topes y factores
salariales, cuando expresamente el régimen pensional anterior no haya

establecido alguno de ellos” —Negrilla fuera de texto-

Ahora bien, la determinacién del IBL como un concepto autbnomo del monto, aplicable a
todos los regimenes especiales, tomo fuerza en la sentencia SU-230 de 20157, en la
cual la Corte Constitucional sefialo que a través de sentencia C-258 de 2013, la
Corporacion se manifesto frente al alcance del régimen de transicion, argumentando que
es “...un beneficio de quienes hacen parte de regimenes especiales que consiste en la aplicacion
ultractiva de los requisitos de aquellos pero sdlo los relacionados a la edad, tiempo de servicios y

tasa de reemplazo, y no el ingreso base de liquidacién —IBL-...”.

De igual forma, esa Corporacion al resolver una solicitud de nulidad en contra del fallo T-
078 de 2014, concluyé que “..no existia, antes de la Sentencia C-258 de 2013, un
pronunciamiento de constitucionalidad expreso de Sala Plena sobre la interpretacion del monto y
el ingreso base de liquidacion en el marco del régimen de transicion...”?; y que, aunque existia
una linea jurisprudencial reiterada por las distintas Salas de Revision de Tutelas en el
sentido de que debia aplicarse el principio de integralidad del régimen especial que incluia
el IBL, “..también lo es que no existia un pronunciamiento en sede de control abstracto de
constitucionalidad que definiera la interpretacion de esta disposicion...”1°, por lo que la
afirmacién segun la cual “..El Ingreso Base de Liquidacion no fue un aspecto sometido a
transicion...”, expuesto en la sentencia C-258 de 2013, era predicable para todos los
regimenes pensionales, como quiera que lo expuesto frente al régimen de los
congresistas “..no excluye la interpretacion en abstracto que se realizé sobre el articulo 36 de la
Ley 100 de 1993 en el sentido de establecer que el IBL no es un aspecto de la transicion y, por
tanto, son las reglas contenidas en este las que deben observarse para determinar el monto
pensional con independencia del régimen especial al que se pertenezca...”!1. Agreg6 que tal
interpretacion debe acogerse dado que se efectud en un pronunciamiento proferido en
sede de control abstracto de constitucionalidad, el cual tiene efectos erga omnes y
constituye cosa juzgada constitucional, bastando una sola sentencia para que constituya

precedente a seguir.

En sentencia SU-427 de 11 de agosto de 2016, la Corte Constitucional mantuvo su

posicién al indicar que:

7 Magistrado Ponente: Dr. Jorge Ignacio Pretelt Chaljub.
8 Ibid.

9 Auto 326 de 2014

10 1bjd.

1 Ibjd.
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“..en la Sentencia C-258 de 2013%, este Tribunal considerd que el cdlculo del
ingreso base de liquidacion bajo las reglas previstas en las normas especiales que
anteceden al régimen de transicion, constituye la concesion de una ventaja que
no previo el legislador al expedir la Ley 100 de 1993, en la medida que el beneficio
otorgado consiste en la aplicacion ultractiva de los regimenes a los que se
encontraba dfiliado el peticionario, pero solo en lo relacionado con los requisitos
de edad, tiempo de servicios o cotizaciones y tasa de reemplazo, excluyendo el

ingreso base de liquidacion®...”.

Cabe resaltar que la Corte en sentencia T-615 de 9 de noviembre de 2016 limit6 la
aplicacion de las sentencias SU-230 de 2015 y SU-427 de 2016, al resaltar que la
interpretacion dada por las autoridades judiciales que integran la Jurisdiccion de lo
Contencioso Administrativo no resulta irracional ni carente de fundamento, en tanto sean
consecuentes con el precedente de unificacion jurisprudencial que el Organo de Cierre
de la Jurisdiccién Contenciosa fije sobre la materia, siempre que se ajuste a la situacion
factica y juridica del caso bajo analisis.

Asi mismo, sostuvo en el precitado pronunciamiento que aunque la Corte Constitucional
reafirmé la interpretacion que sobre el articulo 36 de la Ley 100 de 1993 habia fijado la
sentencia C-258 de 2013, no podia sostenerse que la inaplicacion de tal fallo implicaba
un desconocimiento del precedente, “..por cuanto la peticionaria adquirié su derecho
pensional con anterioridad a ese pronunciamiento...”**. Asi pues, decant6 la Corte que en
aguella oportunidad, la trabajadora adquirié su estatus pensional antes de haber sido
proferida la sentencia C-258 de 2013 y que por tal razén no era posible aplicar tal
pronunciamiento, como quiera que ello implicaria darle efectos retroactivos a la decision
de la Corte Constitucional, lo cual no es posible habida cuenta que por regla general, los
fallos que emite tal autoridad deben ser aplicadas a partir del momento de su publicacion.
La anterior decision fue declarada nula, a través del Auto 229 de 10 de mayo de 2017,
por cuanto segun se sefald en éste “..la subregla del ingreso base de liquidacién (IBL) del
régimen de transicion de la Ley 100 de 1993 se fijo desde la sentencia C-168 de 1995, la cual hizo

trdnsito a cosa juzgada formal e implicita...”

De igual forma, en sentencia SU-210 de 2017, la Corte indic6 que:

12 M.P. Jorge Ignacio Pretelt Chaljub.
13 Cfr. Sentencia T-078 de 2014 (M.P. Mauricio Gonzdlez Cuervo).
14 Sentencia T-615 de 2016. Magistrado Ponente. Dr. Jorge Ivdn Palacio Palacio.
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“Sobre el tema, la jurisprudencia de la Corte habia sefialado inicialmente que el
IBL hacia parte de la nocion del monto de la pension, del que habla el inciso
segundo del articulo 36 de la Ley 100 de 1993.%° Bajo este criterio, los beneficiaros
del régimen de transicion tenian derecho a que el ingreso base y el monto de la
pension, fueran determinados con base en el régimen anterior; y solo era
aplicable lo determinado en el inciso 3° del mencionado articulo 36 la Ley 100 de
1993 (liquidacion con el promedio de los ultimos 10 afios), cuando el régimen —
especial- no determinara una férmula para calcular el IBL de la pensién.t® Sin
embargo, la jurisprudencia de la Corte, posteriormente, explicaria que el régimen
de transicion previsto en el articulo 36 de la Ley 100 de 1993, unicamente cobija
los requisitos relacionados con la edad, el tiempo de servicios y tasa de
reemplazo, pero no asi el ingreso base de liquidacion, el cual debe ser
promediado, para todos los efectos, con la base del régimen general, esto es, el

promedio de los ultimos 10 afios de servicios.”

()

En suma, la jurisprudencia de la Corte ha determinado que el régimen de
transicion previsto en la Ley 100 de 1993, estd circunscrito a los aspectos de la
edad, tiempo de servicios o cotizacion, y el monto de la pension. Y que lo atinente
a las demds condiciones y requisitos pensionales que no estén regulados por
dicho articulo de la ley, como el ingreso base de liquidacion, deben regirse por las

normas contenidas en la ley, correspondientes al sistema general de pensiones”.

Asi las cosas, en la sentencia SU-210 de 2017, la Corte mantiene su posicion de aplicar
la segunda tesis; y en el mismo sentido se pronuncié en la sentencia SU-395 de 201728,

donde sefalo:

“En la medida en que si el inciso tercero de la norma bajo andlisis expresamente
establece cudl debe ser el Ingreso Base de Liquidacion para los beneficiarios del
régimen de transicion, entonces el monto se refiere al porcentaje aplicable a esa
base que serd el sefialado por la normativa anterior que rija el caso concreto. En
igual sentido, los factores salariales, al no determinar el monto de la pension sino
parte de la base de liquidacion de la misma, serdn los sefialados por la normativa
actual, en este caso, por el Decreto 1158 de 1994.(...) En este orden de ideas, es

posible concluir que de acuerdo con lo expresamente establecido por el legislador

15 Cfr. Sentencias T-631 de 2002, T-526 de 2008 y T-210 de 2011.
16 jdem.

17 Cfr. Sentencias C-258 de 2013, T-078 de 2014 y SU-230 de 2015.
18 M.P. Luis Guillermo Guerrero Pérez.
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en el articulo 36 de la Ley 100 de 1993, por el Constituyente en el Acto Legislativo
01 de 2005, asi como con los principios de eficiencia del Sistema de Seguridad
Social, correspondencia entre lo cotizado y lo liquidado, y el alcance y significado
del régimen de transicion, la interpretacion constitucionalmente admisible es
aquella segun la cual el monto de la pension se refiere al porcentaje aplicable al
IBL, y, por tanto, el régimen de transicion no reconoce que continuan siendo
aplicables ni el IBL ni los factores salariales previstos con anterioridad a la Ley
100 de 1993. Por ultimo, cabe recordar que la Sentencia C-258 de 2013, al
estudiar la constitucionalidad del articulo 17 de la Ley 4 de 1992 sobre régimen
especial de Congresistas y Magistrados de Altas Cortes, sostuvo que, no obstante
que el Acto Legislativo 01 de 2005 haya respetado la existencia de un régimen de

“

transicion en materia pensional, “impuso limites temporales y materiales. En
cuanto a los beneficios y condiciones, la reforma constitucional remitié a lo
consagrado en el articulo 36 de la Ley 100 de 1993, disposicion que establece que
los beneficiarios del régimen de transicion tendrdn derecho a que se les apliquen
las normas pensionales anteriores, en relacion con la edad, el tiempo de
cotizacion o servicios prestados, y el monto de la pension, entendido como tasa
de remplazo. Las demds condiciones y requisitos para acceder a la pension de

vejez, se sujetan a las disposiciones contenidas en el sistema general de

pensiones.”

Debido a la confrontacion suscitada entre las Altas Cortes, sobre cudles son los conceptos
que fueron sometidos a transicion, la Sala Plena del Consejo de Estado tras una larga
espera profirié el 28 de agosto de 2018, sentencia de unificacion de jurisprudencial®,
sentando los criterios de interpretacion sobre el articulo 36 de la Ley 100 de 1993. En esa

oportunidad, el Maximo Tribunal de esta Jurisdiccion determind lo siguiente:

“85. A juicio de la Sala Plena de lo Contencioso Administrativo del Consejo de
Estado una lectura del articulo 36 de la Ley 100 de 1993 permite concluir que en
el régimen de transicion el IBL que debe tenerse en cuenta para liquidar el

monto pensional es el previsto en el inciso 3 de dicha norma.

86. Como se dijo en pdrrafos anteriores el régimen de transicion prorrogo la
vigencia de todos los regimenes pensionales anteriores a la entrada en vigencia
de la Ley 100 de 1993, otorgando efectos ultractivos a algunos elementos

constitutivos de dichos regimenes para aquellas personas que se encontraban

19 Consejero Ponente: Dr. César Palomino Cortés. Expediente: 52001-23-33-000-2012-00143-01. Demandante: Gladis
del Carmen Guerrero de Montenegro. Demandado: Caja Nacional de Prevision Social.
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dfiliadas a los mismos y que estaban proximas a adquirir el derecho pensional.

Tales elementos son la edad, el tiempo de servicios y el monto de la pension.

87. Para establecer el monto de la pension, el legislador, en este caso de la Ley
100 de 1993, en desarrollo de su libertad de configuracion, fijé un elemento, el
IBL, que cumpliria con la finalidad no solo de unificar la base de la pension para
todos aquellos que estaban proximos a pensionarse, sino como manifestacion
de los principios de solidaridad, universalidad y sostenibilidad financiera para
garantizar la viabilidad futura del Sistema General de Pensiones; mdxime

teniendo en cuenta que el periodo de transicion abarcaria varias décadas®.

88. Como toda reforma pensional implica un cambio de las condiciones para
acceder a la pension, es importante que ese cambio no resulte traumdtico o
desafortunado para aquellas personas que, si bien no alcanzaron a consolidar su
derecho pensional bajo el régimen anterior, si estaban proximos a adquirir tal
derecho y venian cotizando con la confianza legitima que se pensionarian en las

condiciones que los cobijaban.

89. Entonces la razonabilidad de ese cambio legislativo estd en poder conciliar la
finalidad que motiva la reforma pensional con la confianza y la expectativa de los
ciudadanos que estdn proximos a pensionarse, es decir, garantizar el interés
general sin sacrificar del todo el interés particular. Es importante precisar que un
cambio en el sistema de pensiones necesariamente implica el establecimiento de
requisitos y condiciones, en principio, menos favorables, para adquirir la pension,
por eso se requiere un periodo de transicion que permita implementar de manera
ponderada y equilibrada el nuevo régimen, concretamente, para aquellas
personas que, bajo las condiciones legales anteriores, podrian adquirir su pension

en un corto periodo de tiempo.

90. En el caso de la Ley 100 de 1993, el legislador quiso conciliar la finalidad
que motivé la reforma, con la proteccion frente al impacto que el trdnsito
legislativo iba a generar, estableciendo un régimen de transicion especial para
el grupo de personas a las que ya se ha hecho referencia; régimen distinto tanto
del anterior como del nuevo, con unas reglas que conservaban los requisitos
del régimen anterior, pero con un elemento particular, concretamente, el

periodo que se iria a tener en cuenta para fijar el monto de la mesada

20 En virtud del Acto Legislativo No. 1 de 2005, la aplicabilidad del régimen de transicién corrié hasta el 31 de julio de
2010, o, excepcionalmente, hasta el 31 de diciembre de 2014, en el caso que los beneficiarios contaran con 750
semanas de cotizacion o su equivalente en tiempo de servicios al momento de la entrada en vigencia de dicho Acto
Legislativo.
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pensional; periodo que no es otro que el previsto en el inciso 3 del articulo 36 o

en el articulo 21 de la Ley 100 de 1993%, asi:

- Si faltare menos de diez (10) afios 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 (ii) el cotizado durante todo el tiempo, el que fuere
superior, actualizado anualmente con base en la variacion del indice de Precios
al consumidor, segun certificacion que expida el DANE.

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

91. Para la Sala Plena de esta Corporacion esa es la lectura que debe darse del
articulo 36 de la Ley 100 de 1993. El articulo 36 contiene todos los elementos y
condiciones para que las personas beneficiarias del régimen transicion puedan
adaquirir su pension de vejez con la edad, el tiempo de servicios o semanas de
cotizacion y la tasa de reemplazo del régimen anterior y con el IBL previsto en
el mismo articulo 36, inciso 3, y en el articulo 21 de la Ley 100 de 1993. La regla
establecida por el legislador en el inciso 3 del articulo 36 de la Ley 100 de 1993
excluyé la aplicacion ultractiva del ingreso base de liquidacion que consagraba
el régimen general de pensiones anterior a dicha ley. El reconocimiento de la
pension en las condiciones previstas a cabalidad por el articulo 36 de la Ley 100
de 1993 constituye un verdadero beneficio para este grupo poblacional, porque
frente a los mismos requisitos que estdn consagrados para el Sistema General de

Pensiones, indudablemente, le son mds favorables.” =Negrilla fuera de texto-

Tal como se observa, la nueva posicién del Consejo de Estado acoge la tesis expuesta por
la Corte Constitucional, fijando como regla jurisprudencial que el Ingreso Base de
Liquidacion (IBL) del inciso 3° 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.

Ahora bien, para este grupo de beneficiarios del régimen de transicion y para efectos de
liquidar el IBL como quedo planteado anteriormente, el Consejo de Estado en la nueva

sentencia de unificacion fij6 las siguientes subreglas:

21 Aplicable en virtud del inciso 2 del articulo 36 de la Ley 100 de 1993 que dispone que las demds condiciones y
requisitos aplicables a estas personas para acceder a la pension de vejez, se regiran por las disposiciones contenidas
en la presente Ley.
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“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) afios 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 (ii) el cotizado durante todo
el tiempo, el que fuere superior, actualizado anualmente con base en la
variacién del Indice de Precios al consumidor, segun certificacién que
expida el DANE.

- Sifaltare mds de diez (10) afios, el ingreso base de liquidacion serd el
promedio de los salarios o rentas sobre los cuales ha cotizado el afiliado
durante los diez (10) afios anteriores al reconocimiento de la pension,
actualizados anualmente con base en la variacion del indice de precios al
consumidor, segun certificacion que expida el DANE.

()

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 Constitucion 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 direccion, coordinacion y
control del Estado, en sujecion 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 prdctica de la mutua ayuda
entre las personas, las generaciones, los sectores econémicos, las regiones y las

comunidades bajo el principio del mds fuerte hacia el mds débil”.

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 liquidacion 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 seré necesario cumplir con
la edad, el tiempo de servicio y las semanas de cotizacion. Para la liquidacion de
las pensiones s6lo se tendran en cuenta los factores sobre los cuales cada persona
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hubiere efectuado las cotizaciones.”

Como se colige, el Consejo de Estado determind que a los servidores publicos
beneficiarios del régimen de transicion que les faltare menos de diez (10) afios para
adquirir el derecho a la pension, el IBL ser& el promedio de lo devengado en el tiempo
gue les hiciere falta para ello o el cotizado durante todo el tiempo; y si les faltare mas
de diez (10) afios, el IBL sera el promedio de los salarios o rentas sobre los cuales ha
cotizado el afiliado durante los diez (10) afios anteriores al reconocimiento de la
pension. Asi mismo, que los factores salariales que se deben incluir en el IBL para la
pension de vejez son Unicamente aquellos sobre los que se hayan efectuado los

aportes o cotizaciones al Sistema de Pensiones.

Con este pronunciamiento, esa Corporacion rectifico la tesis sostenida por la Seccion
Segunda del Consejo de Estado en sentencia de unificacion del 4 de agosto de 2010,

en los siguientes términos:

“101. A juicio de la Sala Plena, la tesis que adoptd la Seccion 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 sefialaba en forma taxativa los factores
salariales que conforman la base de liquidacion pensional, sino que los mismos
estaban simplemente enunciados y no impedian la inclusion de otros conceptos
devengados por el trabajador durante el ultimo afio 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 afio
de servicios fue una tesis que adoptd la Seccion 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 periddicamente recibe el
empleado como retribucion por sus servicios” con fundamento, ademds, 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 configuracion enlisto 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

pension del resto de habitantes del territorio colombiano, cuya asegurabilidad
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debe el Estado, en acatamiento de los principios constitucionales de

universalidad y eficiencia.

103. Por el contrario, con esta interpretacion (i) se garantiza que la pension 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 contribucidn bipartita debe existir entre lo aportado y lo que el sistema retorna

al afiliado y (iii) se asegura la viabilidad financiera del sistema.”

La Sala Plena del Consejo de Estado advirtié que la aplicacion de la referida sentencia
abarcaria todos los casos pendientes de solucidon tanto en via administrativa como en via
judicial, instaurados a través de acciones ordinarias, dejando a salvo aquellos en los que
ha operado la cosa juzgada, asi como aquellas pensiones que fueron reconocidas o
reliquidadas en el régimen de transicién, con fundamento en la tesis que sostenia la
Seccion Segunda, las que no pueden considerarse como abuso del derecho o fraude a

la ley.

El anterior criterio guarda estrecha relacién con lo mencionado por la Corte Constitucional
en sentencia C-634 de 2011, en la que se dispuso que para la resolucién de controversias
se deberan tener en cuenta tanto los criterios unificados del Consejo de Estado como de la
Corte Constitucional; por tanto, el Despacho acogera la tesis de unificacion esgrimida por la
Corte en armonia con la nueva posicion del Consejo de Estado, por lo que a partir de esta

sentencia modifica su postura con relacion al tema.

4. FUNDAMENTOS FACTICOS RELEVANTES

- A folio 22, milita copia de la cédula de ciudadania del demandante ADONAY DE JESUS
ULLOA SANCHEZ, donde se verifica que naci6 el 02 de agosto de 1953.

- A folios 23 a 26, se observa resolucion No. GNR 341674 de 30 de septiembre de 2014,
a través de la cual reconocio6 el régimen de transicion, en consecuencia, dispuso liquidar
la pension del actor incluyendo como IBL el 75% del ingreso mas alto devengado en el
altimo afio, esto es, $4.135.000 x 75%, arrojando una mesada pensional de $3.101.250,
(una vez acreditara el retiro del sistema), y con efectos fiscales a la acreditacion del retiro

definitivo del servicio.

- A folios 33 a 38, milita Resoluciéon N° SUB 17739 de 22 de enero de 2019, con la cual
la convocada nego la solicitud de reconocimiento y pago del reajuste pensional de
jubilacion conforme a lo establecido en el articulo 6° del Decreto 546 de 1971, respecto

de la peticion elevada por el actor para finales de 2018.
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- A folios 39 a 45 y 47 a 54, obran resoluciones Nos. SUB110862 y DPE 6280 de 9 de
mayo y 19 de julio de 2019, a través de las cuales, en su orden, la Administradora
Colombiana de Pensiones- COLPENSIONES, confirmé la negativa de la solicitud
pensional, y desatd los recursos de reposicion y de alzada, respectivamente,
confirmando en todas sus partes la decision cuestionada por via administrativa, bajo los
siguientes argumentos, i) que una vez realizadas las operaciones aritméticas con los Gltimos
diez afios de servicio, observa que el valor arrojado producto de la actual liquidacién es inferior
a otorgado en el 2014, manteniendo dicha mesada en atencion al principio de favorabilidad y al
principio de No reformatio in pejus, ii) que el modo de promediar la base de liquidacion no
puede ser la estipulada en la legislacion anterior, en razon a que el régimen de transicion
solo comprende los conceptos de edad, monto y semana de cotizacion y excluye el promedio de
liquidacion, iii) que las solicitudes de pensién presentadas por primera vez que se decidan con
posterioridad a la Sentencia SU230 de 2015, se regiran por el precedente judicial y constitucional

que se adopta por medio de esta circular...” (Sic).

5. DEL CASO EN CONCRETO.

EL demandante ADONAY DE JESUS ULLOA SANCHEZ, naci6 el 02 de agosto de
195322, y segln aparece en la relacion de tiempos de servicios de la parte considerativa
de la Resolucion No. DPE 6280 de 19 de julio de 201923, se encuentra activo en el servicio
publico vinculado con la Fiscalia General de la Nacion Nivel Central, por lo que ha
laborado de forma interrumpida por mas de 20 afios al servicio de diferentes autoridades
del orden publico —siendo la ultima de estas la Fiscalia General-, desde el 27 de marzo
de 1972 a la fecha —conforme al escrito de alegatos en el que afirma que “...se encuentra

laborando activo” (Sic)-, lapso en el que ha estado vinculado con la Rama Judicial.

Precisa el Despacho que el actor, para la fecha de entrada en vigencia de la Ley 100 de
1993 (1° de abril de 1994), contaba con mas de 15 afios de servicios; luego, adquirié en
los términos del articulo 36 de la Ley 100 de 1993 la condicién de beneficiario del régimen

de transicion.

Del acervo probatorio valorado en conjunto, se observa que mediante la Resolucion No.
GNR 341674 de 30 de septiembre de 2014%4, a la demandante le fue reconocida la

pension de vejez de la siguiente manera:

“..el interesado acredita un total de 12.451 dias laborados,

correspondientes a 1.778 semanas.

22 F|.22, Tal y como se constata con la copia de la cédula de ciudadania.
23 Fols.47 a 54.
24 Fols.23 a 26.
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Que nacio6 el 2 de agosto de 1953 y actualmente cuenta con 61 afios
de edad.

(...

“...la forma de liquidaciéon de la presente prestacion, se efectua
teniendo en cuenta lo establecido en el articulo 6 del Decreto 546 de
1971, incluyendo como ingreso base de cotizacién los factores
salariales establecidos en el articulo 12 del Decreto 717 de 1978, en
concordancia con lo establecido en el articulo 45 del Decreto 1045 de
1978.

Que los articulos 13 y 35 del Acuerdo 049 de 1990 aprobado por el
Decreto 758 del mismo afio, establecen que la pension se reconocera
reunidos los requisitos minimos y sera su desafiliacién al régimen para
gue se pueda disfrutar de la misma; para su liquidacion se tendra en

cuenta hasta la Ultima semana efectivamente cotizada.

(..

Que a partir de anteriormente enunciado se procedié a realizar la
liquidacion de la prestacion reconocida, la cual se resume de la
siguiente manera: IBL: 4.135.000 x750.00 = $3.101.250.

(--)

Que al tratarse de un Servidor Publico que se encuentra laboralmente
activo, es pertinente seguir el procedimiento descrito en el Decreto
2245 de 2012.

(..)

Que en el proceso de acreditacion de retiro del servicio el empleador
deberd mencionar la fecha de retiro del servicio la cual se tendra en
cuenta para efectos de la inclusion en la nébmina de pensionadas, a fin

de garantizar la no solucién de continuidad...

(--)

Que son disposiciones aplicables: Ley 100 de 1993, Ley 546 de 1971
y Cddigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso

Administrativo.”
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En vista de lo anterior, el 14 de septiembre de 20182%° el actor ADONAY DE JESUS
ULLOA SANCHEZ solicit6 la reliquidacion o reajuste pensional, por cuanto desde 2014
y hasta la fecha (atendiendo los decretos de aumento Bonificacion, afio tras afio, se han
venido haciendo los correspondientes descuentos de ley), teniendo en cuenta el régimen
de transicion de la Ley 100 de 1993 (articulo 36), con aplicacion del régimen especial
dispuesto en el Decreto 546 de 1971.

Reclamacion que fue negada a traves de la Resolucion No. SUB 17739 de 22 de enero

de 2019%%, al considerar que al promotor “...conserva el régimen de transicién pero se procedera
a efectuar el estudio de la prestacion con la norma que le resulte mas favorable (...) Que una vez realizadas
las operaciones aritméticas con los DIEZ ULTIMOS ANOS DE SERVICIO, se observa que el valor arrojado
producto de la actual liquidacién es inferior al otorgado en la Resolucion GNR 341674 del 30 de septiembre
de 2014, por lo que en aplicacion al principio de favorabilidad y al principio de “No reformatio in pejus”, no
es posible desmejorar la situacion juridica consolidada del afiliado (...) se mantendra el valor de la mesada
(...) reconocida (...) en la Resolucion GNR 341764 del 30 de septiembre de 2014 pues actualizada al afio
2019 $3.898.362 (...) Que con respecto a la solicitud de la afiliada de la liquidacién de la prestacion, con el
promedio de la asignacion mas alta durante el Gltimo afio de servicio, es necesario hacer precisién en el
precedente jurisprudencial que se ha desarrollado con ocasion de la aplicacion del régimen de transicion
establecido por la Ley 100 de 1993, y que ha sido adoptado en esta entidad por medio de las diferentes
circulares expedidas con el fin de dar cumplimiento a las decisiones juridicas que afectan el estudio y
reconocimiento pensional (...) Que en virtud de lo anterior se efectud el estudio de la solicitud en los
términos del precedente judicial emanado en Sentencia de Unificacion 230 de 2015 que fue adoptado para
el estudio pensional de esta entidad mediante la Circular 16 del 06 de agosto de 2015 la cual es de
obligatorio cumplimiento por parte de la Direccion de prestaciones econémicas. Que de conformidad con

lo anterior se proceder a negar la solicitud de reliquidacion solicitada por el sefior ULLOA SANCHEZ

ADONAY DE JESUS” (Sic).

Decision respecto de la cual el actor interpuso los recursos de reposiciéon y alzada el 20
de febrero de 2019, insistiendo en la revocatoria de la resolucion referida en precedencia,
con el fin de obtener la reliquidacion de la pension con la inclusion de la totalidad de
factores salariales devengados durante el Ultimo afio de servicios (en los términos del
Decreto 546 de 1971).

Los pluricitados recursos fueron resueltos por la pasiva a través de los actos
administrativos Nos SUB 110862 Y DPE 6280 de 9 de mayo y 19 de julio de 2019,
respectivamente, confirmando en todas sus partes la decision cuestionada por via
administrativa, bajo los siguientes argumentos, i) que una vez realizadas las operaciones

aritméticas con los ultimos diez afos de servicio, observa que el valor arrojado producto de la

25 FI1.33 vto. tal y como se lee al interior de la resolucion SUB-17739 de 22 de enero de 2019, elevd peticion de
reliquidacién pensional el 14 de septiembre de 2018.
26 Fols.33 a 37.
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actual liquidacion es inferior a otorgado en el 2014, manteniendo dicha mesada en atencion al
principio de favorabilidad y al principio de No reformatio in pejus, ii) que el modo de promediar la
base de liquidacién no puede ser la estipulada en la legislacién anterior, en razén a que el
régimen de transicion solo comprende los conceptos de edad, monto y semana de cotizacién y
excluye el promedio de liquidacion, iii) que las solicitudes de pension presentadas por primera
vez que se decidan con posterioridad a la Sentencia SU230 de 2015, se regiran por el precedente
judicial y constitucional que se adopta por medio de esta circular...” (Sic) (Negrillas fuera de

texto original).

Lo anterior, en aplicacion al principio de favorabilidad por lo que la convocada procedio a
otorgar la pension bajo el régimen contemplado en el Decreto 758 de 1990.

Aunado a ello, reiter6 que las solicitudes de pension formuladas por primera vez que se
decidan con posterioridad a la Sentencia SU-230 de 2015, se definiran por el precedente
judicial y constitucional que se adopta por medio de la Circular Interna No. 16 de 6 de
agosto de 2015.

Asi las cosas, encuentra esta instancia judicial que la pension de jubilacion del
demandante si bien es cierto se reconocié con el Decreto 546 de 1971 (con acto
administrativo GNR 341674 de 30 de septiembre de 2014), respecto a la edad para
consolidar el derecho a la pension y tiempo de servicios o nUmero de semanas cotizadas
para el efecto y monto de la prestacion, asi como el IBL del Gltimo afio de servicio, también
lo es que este quedo sujeto a la verificacion del retiro del demandante en calidad de
afiliado-cotizante, sin que a la fecha haya acaecido dicho presupuesto para acceder al

disfrute de la misma.

Luego, de conformidad con el articulo 13 del decreto 758 de 1990 aplicable en virtud del
articulo 31 de la Ley 100 de 1993, la causacion del derecho a la pensién nace cuando el
afiliado reune los requisitos de semanas cotizadas y la edad, mientras que el disfrute de
la pension solo se hara efectivo, es decir, se comenzaran a percibir las mesadas
pensionales una vez se acredite la desafiliacion del sistema. Y asi lo ha expuesto de
manera reiterada la jurisprudencia de la Corte Suprema de Justicia, en sentencias
proferidas en los procesos identificados con la radicacién 41016 de 9 de septiembre de
2015, 38.776 del 1 de febrero 2011, 40.687 del 31 de mayo de 2011 y 39.206 del 7 de
febrero de 2012.

Lo anterior implica que el solo cumplimiento de los requisitos para acceder a la pension
de vejez no conlleva de manera implicita el disfrute de la misma porque se requiere la

desafiliacion del sistema, en razon a que a pesar del cumplimiento de los requisitos
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legales el afiliado puede seguir cotizando al sistema de manera voluntaria como lo sefala
el articulo 17 de la ley 100 de 1993.

En el proceso que se estudia, la controversia gira en torno al ingreso base de liquidacion
—IBL- de la mesada pensional, que se deberé tener de presente para liquidar la pension
del actor, ora el consagrada en el Decreto 546 de 1971 (Ultimo afio de servicio), ora el
fijado en la Ley 100 de 1993 (ultimos 10 afios de servicio) de conformidad con la
decantada jurisprudencia de unificacién constitucional; que sin lugar a dubitacién alguna
para el caso bajo estudio estard dado para el momento del disfrute de la pension, por
cuanto al revisarse la copia del acto administrativo mediante el cual se concedid la
pension (GNR 341674 de 30 de septiembre de 2014), se concluye que la entidad
reconocio el derecho pensional a corte de nébmina, en razén a que el trabajador no se
habia retirado del servicio, ni menos aun empleador hubiese reportado la novedad de
retiro al sistema de pensiones, lo cual se indica en el mentado acto administrativo de
reconocimiento pensional, como requisito para ingresar a nomina de pensionados y que
no perdiera continuidad —entre la desvinculacion laboral y disfrute de la mesada

pensional-.

En el proceso se acredita que el demandante se halla vinculado aln a la Fiscalia General
de la Nacién, por tanto, no se puede hablar de reliquidacion o reajuste pensional, como
quiera qué si bien causé el derecho y se tiene reconocido el mismo mediante resolucién
GNR 341674 de 2014, a la fecha no se halla disfrutando de mesada pensional alguna
que diera lugar a impartir condena en punto a la procedencia o no de lo incoado en la

demanda.

En consecuencia, en el presente caso el accionante, una vez concedido el derecho debio
acreditar en su momento oportuno el retiro para acceder al disfrute de la pensién a él
otorgada bajo la literalidad de la pluricitada resolucion de reconocimiento pensional, esto
es, con un ingreso base de liquidacién del dltimo afio de servicio, como en efecto asi se

consagro en dicho acto (a pesar de ir en contravia de los dispuesto en la sentencia C-258 DE 2013,

en la que se establecié que el reconocimiento pensional debe efectuarse con los Ultimos 10 afios de servicio
y con lainclusion de los factores salariales fijados en el Decreto 1158 de 1994, en consonancia con lo sefialado

en los articulos 21 y 36 de la Ley 100 de 1993 (sin incluir los factores salariales del dltimo afio de servicio —

declarado inexequible-)).

Sin embargo, asi no lo hizo, dejando pasar los afios bajo el riesgo constante y latente de
los cambios jurisprudencias frente al IBL a tener en cuenta para la liquidacion de las
mesadas pensionales de aquellos afiliados beneficiarios del régimen de transicion como

en efecto acaece con el demandante; a quien sin lugar a dubitacién alguna tanto la
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resolucion de reconocimiento pensional, al igual que los actos administrativos
cuestionados por el presente medio de control, han garantizado los derechos adquiridos
en punto a la edad, semanas de cotizacion y tasa de reemplazo, no ocurriendo asi
respecto del IBL que para la anualidad en que causo el derecho y fuera reconocido el
mismo -2014-, asi ya lo establecia la sentencia C-258 de 2013, en punto a que el
reconocimiento pensional debe efectuarse con los ultimos 10 afios de servicio y con la
inclusion de los factores salariales fijados en el Decreto 1158 de 1994, en consonancia con

lo sefialado en los articulos 21 y 36 de la Ley 100 de 1993.

Por tanto, no es dable acceder a lo pretendido por aquel, toda vez que para la fecha en
que acredite el retiro, debera aplicarse la normatividad vigente respecto del IBL para
calcular la mesada pensional, de conformidad con la decantada sentencia de unificacion
SU 230 de 2015, T-060 de 2016, SU 427 de 2016, SU-210 de 2017, SU 395 de 2017, SU
023 de 2018 y la sentencia de 28 de agosto de 2018, en las que se ha dejado claro que el
modo de promediar la base de liquidacion no puede ser la estipulada en la legislacion
anterior, en razoén a que el régimen de transicion solo comprende los conceptos de edad,

monto y semanas de cotizacion y excluye el ingreso base de liquidacion.

Se itera que, el ingreso base de liquidacién debe seguir las reglas del inciso 3° del articulo
36 de la Ley 100 de 1993, en concordancia con el articulo 21 ibidem y el Decreto 1158
de 1994.

En ese orden de ideas, conforme a las normas transcritas y en virtud de los lineamientos
jurisprudenciales atrds expuestos, en el caso concreto, como el del gestor no tenia un
derecho consolidado a la entrada en vigencia del sistema general de pensiones (1° de
abril de 1994), el ingreso base de liquidacion (IBL) debe calcularse conforme lo dispone
el inciso 3° del articulo 36 en consonancia con el articulo 21 de la Ley 100 de 1993 en
concordancia con el Decreto 1158 de 1994, a pesar que en el acto de reconocimiento
pensional (GNR 341674 de 2014) haya determinado lo contrario, ello no es Obice para
aplicar en desarrollo del principio de favorabilidad la mesada pensional alli otorgada en
suma de $3.101.250, debidamente actualizada a la fecha en que acredite el retiro, o en
su defecto, en el hipotético caso de ser mayor la que se calcule con el IBL de los ultimos
10 afios de servicios anteriores al retiro del sefior ULLOA SANCHEZ, conforme a lo
establecido en el el inciso 3° del articulo 36 en consonancia con el articulo 21 de la Ley
100 de 1993 en concordancia con el Decreto 1158 de 1994,

Por consiguiente, teniendo en cuenta que el ingreso base de liquidacion de la pension del
promotor se calcula aplicando la Ley 100 de 1993, no es procedente acceder a las
pretensiones de la demanda tendientes a obtener la reliquidacion de la pension con la
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asignacion mas elevada devengada en el ultimo afio de servicio con la inclusién de todos
los factores salariales, de conformidad con el régimen pensional especial del Decreto 546
de 1971, toda vez que, en el acto de reconocimiento se evidencia que la prestacion le fue
reconocida con base en lo establecido en el Decreto 546 de 1971 —respecto a la edad,
tiempo y monto e IBL-, empero no acreditd el retiro para ese momento, a pesar de ser
contrario a lo fijado en la sentencia C-258 de 2013, se itera, ello no es 6bice para aplicar
en desarrollo del principio de favorabilidad la mesada pensional alli otorgada en suma de
$3.101.250, debidamente actualizada a la fecha en que acredite el retiro, o en su defecto,
en el hipotético caso de ser mayor la que se calcule con el IBL de los tltimos 10 afios de
servicios anteriores al retiro del sefior ULLOA SANCHEZ, conforme a lo establecido en
el el inciso 3° del articulo 36 en consonancia con el articulo 21 de la Ley 100 de 1993 en
concordancia con el Decreto 1158 de 1994, como en efecto lo ha estado reconociendo la
entidad demandada en las resoluciones fustigadas por este medio de nulidad y
restablecimiento de derecho.

Por consiguiente, la orden consistira en negar las pretensiones de la demanda, pues el
ingreso base de liquidacion de la pensién del demandante se calcula aplicando la Ley
100 de 1993, luego, no es procedente acceder a las pretensiones de la demanda
tendientes a obtener la reliquidacion de la pensién con la inclusion de todos los factores

salariales devengados en el Ultimo afio de servicios.

6. COSTAS DEL PROCESO.

Finalmente, el Despacho no encuentra que la conducta de la parte vencida en este proceso,
amerite la imposicion de condena en costas (frente a los gastos), toda vez que no se
probaron, y en virtud a que no fue desvirtuada su buena fe, ni tampoco adelant6 tramites

dilatorios.

Empero, frente a las agencias en derecho, se decidiran conforme a las recientes directrices
del Consejo de Estado, fijadas a través de la sentencia de fecha siete (7) de abril de dos mil
dieciséis (2016)?’. Segun la alta Corporacion, “en esta oportunidad la Subseccion A varia aquella
posicion [la subjetiva] y acoge el criterio objetivo para la imposicion de costas (incluidas las agencias
en derecho) al concluir que no se debe evaluar la conducta de las partes (temeridad o mala fe)”. Bajo

la tesis objetiva, la parte vencida, gue _en _este caso _es la parte demandante, sera

condenada en agencias en derecho.

La condena se tasara conforme al Acuerdo 1887 de 2003, el cual en su articulo 6°, numeral

27 ponencia del Consejero: William Herndndez Gémez, Rad. de 13001-23-33-000-2013-00022-01, ndmero interno:
1291-2014.
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3.1.2, en primera instancia, las agencias en derecho equivalen “Hasta el veinte por ciento
(20%) del valor de las pretensiones reconocidas o negadas en la sentencia”. En este caso, el
Despacho asignara un porcentaje del 1% que se calculara sobre la cuantia estimada de la
demanda, teniendo en cuenta que ascendio a $236.900.376. Por manera que la condena

en agencias en derecho corresponde a la suma de $2.369.003,76.

En mérito de lo expuesto, el JUZGADO VEINTICUATRO (24) ADMINISTRATIVO DEL
CIRCUITO JUDICIAL DE BOGOTA, D.C. - SECCION SEGUNDA, administrando justicia

en nombre de la Republica y por autoridad de la ley,
lll. RESUELVE
PRIMERO.- SE NIEGAN LAS PRETENSIONES DE LA DEMANDA, de conformidad con

lo expuesto en la parte motiva de esta decision.

SEGUNDO.- CONDENASE a la demandante a pagar a favor de la parte demandada, la
suma de $2.369.003.76, por concepto de agencias en derecho, de conformidad con lo
expuesto en la parte motiva.

TERCERO. Ejecutoriada la presente sentencia, por Secretaria del Juzgado, devuélvase
a la parte demandante el remanente de la suma consignada para gastos ordinarios del

proceso si lo hubiese; déjense las constancias de rigor; y archivese el expediente.

YASG
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