RAMA JUDICIAL DEL PODER PUBLICO
JUZGADO 25 ADMINISTRATIVO DEL CIRCUITO JUDICIAL DE BOGOTA
SECCION SEGUNDA - ORAL

Bogota D.C., diecinueve (19) de marzo de dos mil veinticuatro (2024)

PROCESO: 11001-33-35-025-2023-00309-00
_ ADMINISTRADORA COLOMBIANA DE PENSIONES -

DEMANDANTE: COLPENSIONES

DEMANDADO: GRACIELA LEON DE HERNANDEZ

MEDIO DE CONTROL: |NULIDAD Y RESTABLECIMIENTO DEL DERECHO

De conformidad con lo previsto en los articulos 182A y 187 del Codigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo, procede el Despacho a proferir
sentencia anticipada de primera instancia, dentro del medio de control de nulidad y
restablecimiento del derecho promovido por la Administradora Colombiana de
Pensiones [en adelante la Colpensiones] contra la sefiora Graciela Ledn de

Hernandez.

|. ANTECEDENTES

1.1. Pretensiones.

Colpensiones pretende que, a través del procedimiento previsto para este medio de
control, se declare la nulidad de la Resolucion VPB 11849 de 23 de julio de 2014,
mediante la cual reliquid6é la pension de jubilacién de la sefiora Graciela Ledn de
Hernandez con sustento en el 75% de los factores de salario devengados durante su

altimo afio de prestacion de servicios.

A titulo de restablecimiento del derecho, solicité se ordene a la accionada el reembolso
de los dineros pagados en exceso por concepto del mencionado ajuste pensional,
debidamente indexados.

1.2. Fundamentos facticos.

Los hechos y omisiones en que se apoyan las anteriores declaraciones y condenas se

resumen de la siguiente manera:
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Con Resolucion 1443 de 28 de abril de 2011, el extinguido Instituto de Seguros
Sociales (ISS) reconocid a la sefiora Ledn de Hernandez una pension de jubilacion
al amparo del régimen de transicion del articulo 36 de la Ley 100 de 1993y la Ley 33
de 1985, liquidada sobre “los salarios de los 3.650 dias anteriores a la ultima fecha

de cotizacién”, en cuantia de $ 838.205.

Dicha prestacion fue incluida en némina a partir del 31 de julio de 2011, por gracia de
Resoluciéon 3633 de 7 de febrero de 2012.

Previa solicitud de la interesada, Colpensiones expidio la Resolucion GNR 198006
de 3 de junio de 2014, mediante la cual ordend la reliquidacion de la prestacion en
cuantia de $958.948.

Inconforme con dicha decision, Ledn de Hernandez interpuso recurso de apelacion,
decidido con Resolucion VPB de 23 de julio de 2014, en la cual se ordeno el ajuste
de la prestacion “con base en el 75% de los factores salariales devengados en el

ultimo afio de servicios”.

1.3. Normas trasgredidas y concepto de violacién.

Considera la parte demandante como violadas las siguientes disposiciones:

Legales y reglamentarios: Ley 100 de 1993: articulos 21y 36 y Ley 33 de 9185.

Aduce que actualmente la pension de jubilacion de la demandada se encuentra
incorrectamente liquidada, toda vez que las pensiones de los beneficiarios del régimen
de transicién a quienes a la entrada en vigor de la Ley 100 de 1993 les faltara méas de 10
para adquirir el estatus juridico de pensionados, deben ser liquidadas con el ingreso base

de liquidacién previsto por el articulo 21 de la esa norma.

ll. CONTESTACION DE LA DEMANDA.

Pese a que fue debidamente notificadal, la sefiora Leén de Hernandez no contesto la

demanda.

IIl. ALEGATOS DE CONCLUSION

3.1. Colpensiones?: reiterd los argumentos expuestos en la demanda.

1 Samai, indice 26, archivos “8_ED_008CONSTANCIANOTIFIC" y “9_ED_009CONSTANCIARECIBON’.
2 Samai, indice 28.
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3.2. Demandada: guardo silencio durante el respectivo término de traslado.

IV. CONSIDERACIONES

4.1. Competencia.

Este Despacho es competente para decidir el asunto en primera instancia, por razén de
la naturaleza de la accion, la tipologia del medio de control y el factor territorial, de

acuerdo con lo normado por los articulos 155 y 156 del CPACA.

Por consiguiente, sin que se advierta o evidencie causal alguna de nulidad que puedan
invalidar total o parcialmente lo actuado, procede este Juzgado a proferir la sentencia que
en derecho corresponda.

4.2. Problema juridico.

El problema juridico se contrae a establecer la legalidad de la Resolucién VPB 11849 de
23 de julio de 2014, en cuanto liquidd la pension de jubilacion de la sefiora Ledn de
Hernandez, beneficiaria del régimen de transicion de la Ley 100 de 1993, con el 75% de
los factores de salario devengados durante el Gltimo afio de servicios.

Igualmente, y si fuera necesario, también corresponde al Juzgado determinar si la
demandada debe reembolsar los dineros sufragados por Colpensiones por concepto del
ajuste de la pension de jubilacion.

4.3. Pruebas recaudadas.

4.3.1. Colpensiones.

a. Expediente administrativo de la accionada3.

4.4.Ingreso base de liquidacion de las pensiones reconocidas en virtud del régimen
de transicién previsto en el articulo 36 de la Ley 100 de 1993.

Antes de la entrada en vigor de la Ley 100 de 1993, los requisitos y condiciones generales

para acceder a la pension de jubilacion por parte de los servidores publicos se

3 Samai, indice 26, archivo: “2_ED_002ANEXOSDEMANDA".
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encontraban contenidas en la Ley 33 de 1985, norma que tenia previsto que todo
‘empleado oficial” que acumulara 20 afios de servicio y llegara a los 55 afios de edad,
tendria derecho al reconocimiento y pago de “una pensién mensual vitalicia de jubilacion
equivalente al setenta y cinco por ciento (75%) del salario promedio que sirvié de base para los aportes

durante el Gltimo afio de servicio”.

Ahora bien, aunque el advenimiento de la citada Ley 100 de 1993 supuso el
establecimiento de unas nuevas reglas con arreglo a las cuales resulta posible causar el
derecho a devengar una pension, el Legislador dispuso la posibilidad de acceder a un

régimen de transicion, en los siguientes términos:

“ARTICULO. 36.- Régimen de transicion. La edad para acceder a la pensién de vejez, continuard en
cincuenta y cinco (55) afios para las mujeres y sesenta (60) para los hombres, hasta el afio 2014, fecha en la
cual la edad se incrementara en dos afios, es decir, serd de 57 afios para las mujeres y 62 para los hombres.

La edad para acceder a la pensién 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 mas afios de edad si son mujeres o cuarenta (40) o mas afios de edad si son hombres, o quince
(15) o mas afos de servicios cotizados, sera la establecida en el régimen anterior al cual se encuentren
afiliados. Las demas condiciones y requisitos aplicables a estas personas para acceder a la pension de vejez,
se regiran por las disposiciones contenidas en la presente ley.

El ingreso base para liquidar la pension de vejez de las personas referidas en el inciso anterior que les faltare
menos de diez (10) afios para adquirir el derecho, seré el promedio de lo devengado en el tiempo que les
hiciere falta para ello, o el cotizado durante todo el tiempo si este fuere superior, actualizado anualmente con
base en la variacion del indice de precios al consumidor, segun certificacion que expida el DANE. Sin embargo,
cuando el tiempo que les hiciere falta fuese igual o inferior a dos (2) afios a la entrada en vigencia de la
presente ley, el ingreso base para liquidar la pension sera el promedio de lo devengado en los dos (2) ultimos
afios, para los trabajadores del sector privado y de un (1) afio para los servidores publicos. (...)”

Dicho articulado no siempre fue interpretado de manera uniforme por el Consejo de
Estado, cuya Seccidén segunda, en sentencia de unificacion proferida el 4 de agosto de
2010%, acogi6é el principio de inescindibilidad, conforme al cual dispuso que a los
beneficiarios del régimen de transicion de la Ley 100 de 1993 les debia ser aplicada, en
su totalidad, la normativa de la cual eran destinatarios al momento en que esta entré en

vigor, y concluyé que “a Ley 33 de 1985 no indic[6] en forma taxativa los factores salariales que

conforman la base de liquidacion pensional, sino que los mismos estan simplemente enunciados y no

impiden la inclusién de otros conceptos devengados por el trabajador durante el Gltimo afio de prestacion

de servicios”.

Tal interpretacion permanecio invariable hasta la expedicion de la sentencia SU-230 de
2015, en la cual la Corte Constitucional modificé el sentido de su jurisprudencia referente
al inciso tercero del articulo 36 de la Ley 100 de 1993, y precis6 que el ingreso base de
liguidacion no es un elemento del régimen de transicion previsto en el articulo 36
delaLey 100 de 1993, y por tal razon, dichas pensiones deben ser liquidadas calculando
el porcentaje previsto a manera de monto por el régimen anterior, sobre el ingreso base

de liquidacién previsto en la Ley 100 de 1993.

4 Consejo de Estado, Seccion Segunda, Sentencia de 4 de agosto de 2010, Expediente nim. 2006-7509-01.
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En concordancia, la Sala Plena de lo Contencioso Administrativo del Consejo de Estado
profirid6 sentencia de unificacion jurisprudencial calendada 28 de agosto de 2018, en la

cual modificé la postura que sostenia la Seccion Segunda, en los siguientes términos:

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

“El Ingreso Base de Liquidacién del inciso tercero del articulo 36 de la Ley 100 de
1993 hace parte del régimen de transicion para aguellas 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. Laprimerasubregla es que para los servidores publicos que se pensionen conforme
a las condiciones de la Ley 33 de 1985, el periodo para liquidar la pensién es:

- Sifaltare menos de diez (10) afos para adquirir el derecho a la pension, el ingreso
base de liquidacion sera (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.

- Sifaltare méas de diez (10) afios, el ingreso base de liquidacién 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, actualizados anualmente con base
en la variacién 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 pensién 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
caracter obligatorio que se prestara bajo la direccién, 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 practica de la mutua ayuda entre las personas, las generaciones,
los sectores econémicos, las regiones y las comunidades bajo el principio del més fuerte
hacia el mas débil’.

99. La interpretacion de la norma que mas 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 cotizaciéon pueden
incluirse como elemento salarial en la liquidacién 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 sera necesario cumplir con la edad, el tiempo
de servicio y las semanas de cotizacion. Para la liquidacion de las pensiones sélo se
tendradn en cuenta los factores sobre los cuales cada persona hubiere efectuado las
cotizaciones.

5 Consejo de Estado, Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, Sentencia de 28 de agosto de 2018, Expediente nim. 52001-23-33-000-
2012-00143-01, C.P. Dr. César Palomino Cortés.
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101. Ajuicio de la Sala Plena, la tesis que adopt6 la Seccién Segunda de la Corporacién,
en la sentencia de unificacion del 4 de agosto de 2010, segun la cual el articulo 3 de la
Ley 33 de 1985 no sefalaba en forma taxativa los factores salariales que conforman la
base de liquidacién pensional, sino que los mismos estaban simplemente enunciados y
no impedian la inclusiéon 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 adopto 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 periédicamente recibe
el empleado como retribucion por sus servicios” con fundamento, ademas, 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 enlistd los factores que conforman la base de liquidacién
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 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 transicién se liquide conforme a los factores sobre los cuales se ha
cotizado; (ii) se respeta la debida correspondencia que en un sistema de contribucién
bipartita debe existir entre lo aportado y lo que el sistema retorna al afiliado y (iii) se
asegura la viabilidad financiera del sistema.”

En consecuencia, el Juzgado concluye que la jurisprudencia en vigor de la Corte
Constitucional y el Consejo de Estado prevé que el ingreso base de liquidacién no es un
elemento integrante del régimen de transicion previsto en la Ley 100 de 1993, razén por
la cual, las pensiones concedidas bajo la aludida transicién deben liquidadas conforme a

las reglas de unificacion establecidas en la citada sentencia de 28 de agosto de 2018.

4.5. Anélisis de mérito.

En el presente caso, Colpensiones pretende se declare la nulidad de la Resolucién VPB
11849 del 23 de julio de 2014, al considerar que erré al momento de liquidar la prestacion,
dado que computé el ingreso base de liquidacidn “con base en el 75% de los factores salariales
devengados en el dltimo afio de servicios”, cuando para el efecto correspondia dar aplicacion al
articulo 21 de la Ley 100 de 1993.

Pues bien, planteado el objeto y alcance de la controversia, conviene recordar que la
sefiora Ledn de Hernandez naci6 el 16 de diciembre de 19545, razén por la cual es
evidente que, en consideracién a la edad que tenia a la entrada en vigor de la Ley 100

de 1993, es destinataria del régimen de transicion en ella contenido.

Por otro lado, se tiene que la demandada prestd sus servicios al Hospital San José de
Guaduas entre el 1° de julio de 1979 y el 29 de julio de 2011, y acumul6 10.767 dias de

6 Samai, indice 26, archivo: “2_ED_002ANEXOSDEMANDA’, pag. 205.
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servicio, equivalentes a 1538 semanas. La accionada fue afiliada al ISS desde el 1° de
julio de 1995.

En consecuencia, se tiene que conforme a la sentencia de unificacion proferida por el
Consejo de Estado el 28 de agosto de 20187, la pension de jubilacion de la sefiora Leén
de Hernandez debia ser calculada con un ingreso base de liquidacion equivalente al
promedio de los factores salariales sobre los que se hayan efectuado los aportes o
cotizaciones al Sistema de Pensiones durante los diez (10) afos anteriores al
reconocimiento de la pension, actualizados anualmente con base en la variacion del

indice de precios al consumidor.

Por tanto, aparece palmario que la Resolucion VPB 11849 de 23 de julio de 2014 no fue
expedida con observancia de las normas y jurisprudencia aplicables a la pensién de
jubilacién de la actora, comoquiera que adopt6 una liquidacion de la prestacién en la que
incluyo los factores devengados durante el Ultimo afio de servicios, en clara oposicion de
las subreglas de aplicacion normativa sentadas por el Consejo de Estado en la

mencionada sentencia de unificacién jurisprudencial.

No obstante, el Despacho debe aclarar en este momento que, aunque resulta procedente
declarar la nulidad de la Resolucion VPB 11849 de 23 de julio de 2014, de acuerdo con
el material probatorio aportado, no resulta claro que la liquidacion efectuada en la
Resolucion GNR 198006 de 3 de junio de 2014 (acto administrativo inmediatamente

anterior) se encuentre ajustada a derecho.

Por ende, en virtud de los principios constitucionales previstos en los articulos 48 y 53
superiores que protegen el trabajo, las asignaciones pensionales y los derechos
adquiridos, el Despacho ordenara a Colpensiones que efectie una nueva liquidaciéon de
la pension de jubilacion de la sefiora Ledn de Hernandez, en la cual se sirva valorar la
aplicacion de todos los regimenes pensionales que le resulten aplicables (Ley 33 de 1985,
Decreto 758 de 1990, Ley 100 de 1993 o Ley 797 de 2003), de los cuales tomara los
requisitos de edad y tiempo de servicio 0 semanas de cotizacién, y la respectiva tasa de
reemplazo, ultima que debera ser utilizada para calcular la cuantia de la prestacion sobre
un ingreso base de liquidacion compuesto por promedio de los factores salariales sobre
los que se hayan efectuado los aportes o cotizaciones al Sistema de Pensiones durante
los diez (10) afos anteriores al reconocimiento de la pension, actualizados anualmente

con base en la variacion del indice de precios al consumidor.

7 Consejo de Estado, Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, Sentencia de 28 de agosto de 2018, Expediente nim. 52001-23-33-000-
2012-00143-01, C.P. Dr. César Palomino Cortés.
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En todo caso, el Juzgado se abstendra de ordenar la devolucion de los dineros
eventualmente sufragados en exceso a la demandada, toda vez que en el plenario no
obra prueba alguna de mala fe de la sefiora Ledn de Hernandez, y que el articulo 164 del
CPACA prevé que, pese a que la demanda dirigida contra actos que reconozcan o
nieguen total o parcialmente prestaciones periodicas puede adelantarse en cualquier

tiempo, “no habra lugar a recuperar las prestaciones pagadas a particulares de buena fe”.

Finalmente, se aclarara que, si la nueva liquidacion supera la cuantia determinada en el
acto administrativo anulado, la beneficiaria de la prestacion solo tendrd derecho a las
diferencias causadas a su favor a partir de la ejecutoria de esta sentencia y los

correspondientes intereses moratorios.

En consecuencia, a guisa de corolario, este Estrado Judicial declarara la nulidad de la
Resolucién VPB 11849 de 23 de julio de 2014, ordenard el reajuste de la pension de
jubilacion de la sefiora Ledn de Hernandez y negara las demas pretensiones de la

demanda, tal como se dispondra ut infra.

45.1. Costas.

De conformidad con el articulo 188 de la Ley 1437 de 2011, en concordancia con el
articulo 365.8 del Codigo General del Proceso, no hay lugar a la condena en costas,

porque no se demostrd su causacion.

V. DECISION

En mérito de lo expuesto, el Juzgado 25 Administrativo del Circuito Judicial de
Bogota, Seccién Segunda - Oral, administrando justicia en nombre de la Republica y

por autoridad de la ley,

RESUELVE

PRIMERO.- DECLARAR la nulidad de la Resolucién VPB 11849 de 23 de julio de 2014,

conforme a lo expuesto en precedencia.

SEGUNDO.- Como consecuencia de lo anterior, y a titulo de restablecimiento del
derecho, ORDENAR a Colpensiones se sirva reajustar la pensién de jubilacién

reconocida a la sefiora Graciela Le6n de Hernandez, identificada con cédula de
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ciudadania num. 20.632.147, contemplando la aplicacion de todos los regimenes
pensionales que le resulten aplicables (Ley 33 de 1985, Decreto 758 de 1990, Ley 100
de 1993 o Ley 797 de 2003), de los cuales tomara los requisitos de edad y tiempo de

servicio 0 semanas de cotizacion, y la respectiva tasa de reemplazo.

Si la reliquidacion de la prestacion corresponde a la aplicacion del régimen de transiciéon
de la Ley 100 de 1993, el ingreso base de liquidacion de la pension debera ser
equivalente al promedio de los factores salariales sobre los que se hayan efectuado los
aportes o cotizaciones al Sistema de Pensiones durante los diez (10) afios anteriores al
reconocimiento de la pensién, actualizados anualmente con base en la variacion del

indice de precios al consumidor.

Se aclara que, si la nueva liquidacién supera la cuantia determinada en el acto
administrativo anulado, la beneficiaria de la prestacion solo tendr4 derecho a las
diferencias causadas a su favor a partir de la ejecutoria de esta sentencia y los intereses
de que tratan los articulos 192 y 195 del CPACA.

TERCERO.- NEGAR las demas pretensiones de la demanda.

CUARTO.- Sin condena en costas, en esta instancia.

QUINTO.- En firme esta sentencia, por Secretaria expidanse las copias que
corresponda, de conformidad con lo sefialado por el articulo 114 del Cédigo General del
Proceso; satisfecho lo anterior, archivese el expediente, dejando las constancias del

caso.

COPIESE, COMUNIQUESE, NOTIFIQUESE Y CUMPLASE.

[firma eIectrQnica en Samail
ANTONIO JOSE REYES MEDINA
Juez

Jc
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