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Demandante MARIA DEL PILAR ADAMES GUTIERREZ DE
PINEREZ

Demandada NACION —MINISTERIO DE RELACIONES

EXTERIORES, FIDUCIARIA COLOMBIANA DE
COMERCIO EXTERIOR S.A. FIDUCOLDEX S.A, vy
ADMINISTRADORA COLOMBIANA DE PENSIONES -
COLPENSIONES

Medio de Nulidad y Restablecimiento del Derecho
Control

I. OBJETO.

De conformidad con lo previsto en el numeral 1 del articulo 42 del cédigo General
del Proceso habida consideracion que en la audiencia inicial si bien se interpuso el
recurso de apelacién en contra de una de las excepciones, la actuacion se surtio
hasta la etapa de alegatos, quedando pendiente la expedicidén de la sentencia.

Habiéndose confirmado la decision adoptada en la audiencia inicial respecto de la
negatoria de la excepcion de caducidad por parte del Tribunal Administrativo de
Cundinamarca, procede el despacho a adoptar una medida de direccién procesal
consistente en proferir la sentencia que en derecho corresponda, dando alcance al
principio de economia establecido en el numeral 12 del articulo 3 del CPACA,
conforme con lo siguiente:

II. ANTECEDENTES
a. Pretensiones:

La actora depreca la declaratoria de nulidad del oficio No. S-GAPTH-16081826 del
06 de septiembre de 2016, emitido por el Ministerio de Relaciones Exteriores, oficio
del 16 de marzo de 2016 emitido por Fiducoldex y acto ficto producto de la peticion
enervada el 22 de febrero de 2018 al Ministerio de Comercio, Industria y Turismo,
mediante los cuales se niega el pago a Colpensiones de las diferencias que resulten
de tomar lo aportado al Sistema de Seguridad Social en Pensiones durante el
periodo comprendido del 15 de marzo de 1985 al 23 de febrero de 2005, respecto
de lo que debid haberse cotizado con base en el salario en dblares como miembro
de la planta externa del Ministerio de Relaciones Exteriores.
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A titulo de RESTABLECIMIENTO DEL DERECHO solicité se ordene al Ministerio
de Relaciones Exteriores y a Fiducoldex S.A., a pagar a Colpensiones las
diferencias que resulten de tomar lo aportado al Sistema de Seguridad Social en
Pensiones durante el periodo comprendido del 15 de marzo de 1985 al 23 de
febrero de 2005, respecto de lo que debid haberse cotizado con base en el salario
en dolares como miembro de la planta externa del Ministerio de Relaciones
Exteriores.

Asi mismo, condenar a Colpensiones a reliquidar la pension por aportes de la actora
teniendo en cuenta lo devengado en el dltimo afio de servicios junto con los factores
salariales, de acuerdo a lo establecidos en el Decreto 2709 de 1994, reglamentario
de la Ley 71 de 1988, al pago de los interese moratorios del articulo 141 de la Ley
100 de 1993, pago del retroactivo y a la condena en costas.

a. Fundamentos facticos

1. La demandante nacio el 26 de abril de 1959.

2. Prest0 sus servicios en la planta externa del Ministerio de Relaciones exteriores
como mecanotaquigrafo 6PA, viceconsul, Secretaria Segunda Grado Ocupacional,
Secretario grado ocupacional, Agregado comercial con categoria de segundo
secretario de la embajada, Agregado comercial con categoria de tercer secretario
de la embajada en el Consulado de Colombia en Maracaibo en Venezuela y como
Agregado comercial con categoria de primer secretario de la embajada de Colombia
en Perq, del 15 de marzo de 1985 al 22 de febrero de 2005.

3.- Acorde con la certificacion de factores salariales expedida por el Ministerio de
Relaciones Exteriores y la expedida por Fiducoldex, la asignacion sobre la que le
cotizaron a la accionante equivale al cargo de planta interna del Ministerio de
Relaciones Exteriores para los afios 1985 a 2005.

4.- Que el Ministerio de Relaciones Exteriores y Fiducoldex efectuaron las
cotizaciones a pension en moneda nacional, liuidandolas sobre el IBC inferior al
gue realmente devengo.

5.- Que para el periodo comprendido entre el 15 de marzo de 1985 y el 23 de
febrero de 2005 el salario devengado por la actora sobrepasa equivalente en pesos
colombianos sobrepasa los topes fijados por la ley para efectuar las cotizaciones
para pension.

6.- Mediante peticion del 23 de septiembre de 2013 solicitd al Ministerio de
Relaciones Exteriores el pago al Sistema de Seguridad Social en Pensiones la
diferencia de lo aportado y lo realmente devengado, a lo que el ministerio mediante
oficio S-DITH-13-044960 del 6 de noviembre de 2013 neg0 lo solicitado.
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7.- Mediante peticion del 9 de febrero de 2014 la accionante solicito a Colpensiones
el reconocimiento de la pension de jubilacién la cual fue reconocida por medio de la
Resolucion GNR 44435 del 24 de febrero de 2015, reconociendo la transicion del
articulo 36 de la Ley 100 de 1993 en concordancia con la Ley 71 de 1988.

8.- Mediante peticion del 01 de octubre de 2015 la actora solicitd a Colpensiones la
religuidacion de la pension, la cual fue negada a través de la Resolucion GNR
404179 del 12 de diciembre de 2015.

9.- El 9 de febrero de 2016 la accionante interpuso revocatoria directa en contra de
la Resolucion GNR 404179 del 12 de diciembre de 2015 y mediante Resolucion
GNR 77090 del 14 -03-2016 niega la revocatoria y la reliquidacion de la pension.

10.- Mediante peticion del 29 de agosto de 2016 solicit6 a Colpensiones la
liquidacion de las sumas adeudadas al Sistema de Seguridad Social en Pension de
las diferencias de lo aportado y lo devengado lo cual fue negado por Colpensiones
mediante Resolucion GNR 309851 del 19 de octubre de 2016. Frente a este acto el
actor interpuso recurso de apelacion el cual fue negado a través de la Resolucion
VPB 42123 del 22 de noviembre de 2016.

11.- Mediante peticion del 26 de agosto de 2016, solicitd6 al Ministerio de
Relaciones Exteriores el pago al Sistema de Seguridad Social en Pensiones la
diferencia de lo aportado y lo realmente devengado, a lo que el ministerio mediante
oficio S-GAPTH — 16- 081826 del 06 de septiembre de 2016 nego lo solicitado.

12.- Por medio de peticién del 8 de marzo de 2017, la actora solicitdé a Fiducoldex el
pago al Sistema de Seguridad Social en Pensiones la diferencia de lo aportado y lo
realmente devengado, a lo que la peticionada mediante respuesta del 16 de marzo
de 2017 negé lo deprecado.

13.- Mediante peticion del 22 de febrero de 2018, la actora solicitd a Fiducoldex el
pago al Sistema de Seguridad Social en Pensiones la diferencia de lo aportado y lo
realmente devengado, frente a esto el citado Ministerio remitié por competencia la
solicitud a Fiducoldex entidad que negd lo peticionado mediante oficio del 21 de
marzo de 2018.

b. Normas violadas y concepto de la violacién
Invocé como normas violadas las siguientes:
Constitucionales: Articulos 48, 49, 53, 58 y 150
Legales:

Ley 71 de 1988.

Ley 100 de 1993 y demés normas concordantes.
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c. Concepto de violacion:

Consider6 que no es comprensible que el Ministerio de Relaciones Exteriores no
haya efectuado los aportes correspondientes al ISS conforme a los salarios
realmente devengados por el actor durante el tiempo laborado en el exterior,
desconociendo su derecho adquirido. De otra parte es negligencia del ISS que
teniendo los certificados de factores salariales emitido por el Ministerio de
Relaciones Exteriores no hubiera procedido a liquidar la pensién con lo realmente
percibido.

Como sustento de esta pretension trajo a colacion las sentencias T-083 de 2004, T-
480 de 2008, sentencia del Tribunal Administrativo de Cundinamarca del 27 de
septiembre de 2012, radicado 2011-01103 y sentencia del Consejo de Estado del 9
de abril de 2014 No. 0797-13.

En cuanto a la reliquidacién de la pension indicé que una vez se realice la
actualizacion de los valores devengados se debe reliquidar la pension de jubilaciéon
por aportes teniendo en cuenta el Ultimo afio de servicios de conformidad con la Ley
71 de 1988 y el Decreto reglamentario 2709 de 1994.

Que el IBL del articulo 6 del Decreto 2709 de 1994 se encuentra vigente toda vez
gue el Consejo de Estado declaré la nulidad parcial del articulo 24 del Decreto 1474
de 1997 el cual lo habia derogado tacitamente y en ese orden, debe primar sobre
los articulos 21 y 36 de la Ley 100 de 1993 por ser norma posterior.

lll. TRAMITE PROCESAL

1.- ADMISION:

Por auto del 13 de julio de 2018 — FI.94. se admitié la demanda y se notifico en debida
forma a las entidades demandadas, a la Agencia Nacional de Defensa Juridica del
Estado y al Ministerio Publico, el 24 de julio de 2018 - Fls. 95-98.

2.- CONTESTACION DE LA DEMANDA:

ADMINISTRADORA COLOMBIANA DE PENSIONES
argumento:

Que el ingreso base de liquidacion de los afiliados al ISS beneficiarios del réegimen
de transicion contemplado en el articulo 36 de la Ley 100 de 1993, no se rige por
las normas anteriores sino por la nueva reglamentacion contenida en la Ley 100 de
1993, y el monto de la pensién, es decir, el porcentaje al que se le tiene que aplicar
el ingreso base de liquidacion es el previsto en la norma anterior a la entrada en
vigencia de la referida ley.

Que deben observarse para el caso presente las sentencias C-258 de 2013 y SU-
230 de 2015 proferidas por la Corte Constitucional en las cuales se establecid que
la interpretacion validad respecto de la aplicacion del régimen de transicion, es que
si bien se mantienen algunos conceptos de dicho régimen (edad, tiempo y monto) el
IBL debe entenderse conforme a las reglas sefialadas por la Ley 100 de 1993, con
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los factores determinados por el legislador y sobre los cuales se les haya realizado
las cotizaciones en la vida laboral.

Concluyé que se deben aplicar las reglas sefialadas en los incisos 2° y 3° del
articulo 36 de la Ley 100 de 1993 (edad, tiempo y taza de reemplazo del régimen
anterior) pero el IBL (10 afios o los que le hiciere falta) y factores taxativos (Decreto
1158 de 1994) en la Ley 100 de 1993 tal y como lo hizo Colpensiones a la hora de
liquidar la pension de jubilacion del actor.

MINISTERIO DE RELACIONES EXTERIORES
Argumento:

Que no se puede desconocer el Ministerio siempre realizé los aportes a pension
gue le correspondian de conformidad con las normas especiales que regularon la
materia frente a los funcionarios del servicios exterior, por lo tanto no puede
pretenderse que el Ministerio hubiese previsto la declaratoria de inconstitucionalidad
emanada de la Corte Constitucional respecto de algunos articulos del Decreto 10 de
1992; declaratoria que debe tener efectos hacia el futuro, por tanto mientras
estuvieron vigentes debia el ministerio acatarlas.

FIDUCIARIA COLOMBIANA DE COMERCIO EXTERIOR S.A., FIDUCOLDEX S.A.

Argumento:

Que los aportes efectuados al Sistema General de Pensiones de la actora no fueron
inferiores al salario realmente devengado en tanto conforme lo establecian las
normas que para dicho periodo regian, las cuales indicaban que se debia hacer en
pesos colombianos de conformidad con el cargo equivalente en la planta interna del
Ministerio de Relaciones Exteriores.

Para el periodo comprendido entre el 6 de enero de 1997 y el 23 de febrero de 2005
el IBC estaba limitado a una tasa maxima de 20 SMLMV vy a partir de la expedicién
de la Ley 797 de 2003 estaba limitado a una base maxima de 25 SMLMV, acorde
con el articulo 18 de la Ley 100 de 1993 y posteriormente con la promulgacién de la
sentencia C-173 de 2004 la compafia procedié a efectuar aportes a pensién
teniendo en cuenta el salario realmente devengado, es decir del 1 de julio de 2004
al 23 de febrero de 2005.

3-. Pruebas obrantes en el expediente. Fueron relacionadas como aportadas con
la demanda las siguientes pruebas relevantes:

1.- Cédula de ciudadania (fl. 3)

2.- Peticion del 23 de septiembre de 2013, mediante la cual solicita al Ministerio de

Relaciones Exteriores el pago de la diferencia en las cotizaciones en pension (fl.
171).

3.- Peticién del 26 de agosto de 2016, mediante la cual solicita al Ministerio de
Relaciones Exteriores el pago de la diferencia en las cotizaciones en pension (fl.
171).

4.- Oficio S-GAPTH-16-081826 del 6 de septiembre de 2016 mediante el cual el
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Ministerio de Relaciones Exteriores niega lo solicitado (fl. 53).

5.- Peticion del 8 de marzo de 2017 dirigida a FIDUCOLDEX S.A., mediante la cual
la actora solicita el pago de la diferencia en las cotizaciones en pension (fl. 15).

6.- Oficio del 16 de marzo de 2017 y oficio VJ-383 del 21 de marzo de 2018,
mediante los cuales FIDUCOLDEX S.A. niega lo solicitado (fl. 54).

7.- Peticion del 22 de febrero de 2018, mediante la cual solicita al Ministerio
Comercio Industria y Turismo el pago de la diferencia en las cotizaciones en
pension (fl. 16).

8.- Resolucion GNR 44435 del 24 de febrero de 2015, por medio de la cual
Colpensiones reconoce la pensién de jubilacion a la actora (fl. 19)

9.- Peticion dirigida a Colpensiones mediante la cual la actora solicita la relquidacion
de la pension de la pensién con los factores devengados el ultimo afio de servicios
(fl. 8).

10.- Resolucién GNR 404179 del 12 de diciembre de 2015 por la cual Colpensiones
niega la reliquidacion (fl. 23).

11.- Peticidn de revocatoria directa en contra de la Resolucion GNR 404179 del
12/12/2015 enervada por la actora (fl. 9).

12.- Resolucion GNR 77090 del 14 de marzo de 2016, por la cual Colpensiones
niega la revocatoria deprecada (fl. 29).

13.- Peticién del 29-08-2016 mediante la cual la actora solicita la reliquidacion de la
pension de acuerdo a las sumas percibidas (fl. 13).

14.- Resolucion GNR 309851 del 19 de octubre de 2016, por la cual Colpensiones
niega la reliquidacion de la pension (fl. 35).

15.- Recurso de apelacion interpuesto por la accionante en contra de la Resolucién
GNR 309851 del 19 de octubre de 2016 (fl. 14).

16.- Resolucion VPB 42123 del 22 de noviembre de 2016, mediante la cual
Colpensiones resuelve el recurso confirmado la decisidn negativa inicial (fl. 34).

17.- Certificaciones de tiempo de servicio y de factores percibidos (fls. 57-68).

18.- Antecedentes administrativos ( fl. 100, 146 a 208 y cuaderno 2)

3. Alegatos de conclusion

Parte demandante.

Present6 sus alegatos de conclusion de manera oral ratificandose en los
argumentos de la demanda, indicando que a la actora le acaece el derecho a que

se le cotice respecto al salario efectivamente cotizado.

Ministerio de Relaciones Exteriores
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La apoderada de esta entidad presentd sus alegatos de conclusion de manera oral,
indicando que a la actora se le efectud la cotizacién a pension acorde con la
normatividad que regia, y a partir del del 2006 se efectuaron de conformidad con lo
indicado por la Corte Constitucional.

Colpensiones

La apoderada de esta entidad presentd sus alegatos de manera oral ratificandose
en los argumentos de la contestacion de la demanda, indicando adicionalmente que
la cotizacion se efectud en pesos colombianos conforme la normativa aplicable para
la época. Los aportes se efectuaron haciendo homologacién respecto del cargo de
planta interna.

Considerdé que se debe dar aplicacion a la prescripcion respecto de los aportes
pues son diferentes a la pension per-se, y frente a los primeros acorde con la
jurisprudencia de la Corte Suprema si prescriben.

El sefior Agente del Ministerio Publico guardd silencio.

V. CONSIDERACIONES DEL DESPACHO

1. Problema juridico.

El litigio gira, principalmente, en torno a establecer:

i) Si la demandante tiene derecho a que el Ministerio de Relaciones Exteriores y
Fiducoldex paguen a Colpensiones las diferencias que resulten de tomar lo cotizado
al Sistema de Seguridad Social en pensiones durante el periodo comprendido entre
el 15 de marzo de 1985 al 23 de febrero de 2005, durante el cual se desempefio
como miembro de la planta externa del Ministerio de Relaciones Exteriores,
respecto de lo realmente devengado y que debid cotizarse durante dicho periodo,
en asignacion basica y factores salariales, en moneda extranjera con la conversion
en pesos colombianos.

i) Como consecuencia de lo anterior, determinar si la demandante tiene derecho a
gue Colpensiones le reliquide la pension de jubilacion por aportes a partir del 27 de
abril de 2014 teniendo en cuenta lo devengado en el Ultimo afio de servicios junto
con los factores salariales, al pago de los intereses moratorios de que trata el
articulo 141 de la Ley 100 de 199, al pago del retroactivo pensional y a que se
condene en costas.

iii) También consiste en establecer la incidencia de lo establecido por la H. Corte
Constitucional en las sentencias C-258-13, SU -230-15, SU-427-16, SU-395 de
2017, SU 023 de 2018 y lo dispuesto por la Sala Plena del Consejo de Estado en la
sentencia del veintiocho (28) de agosto dos mil dieciocho (2018).

2. Solucion al problema juridico planteado.
Del acto ficto acusado

En el presente caso, no se analizard lo relativo a la existencia y nulidad del acto
administrativo ficto o presunto producto de la peticion enervada el 22 de febrero de
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2018 al Ministerio de Comercio, Industria y Turismo por sustraccion de materia
teniendo cuenta que se declaré la prosperidad de la excepcion de falta de
legitimacién en la causa por pasiva a su favor en la audiencia inicial.

e DE LA RELIQUIDACION DE LA PENSION CON LO DEVENGADO EN EL ULTIMO ANO
DE SERVICIOS

Se encuentra demostrado probatoriamente que la actora fue alcanzada por el
régimen de transicion de la Ley 100 de 1993, pues contaba con mas de 15 afios de
servicio a la fecha de entrada en vigencia de la mentada Ley, acorde con el reporte
de semanas cotizadas (fl. 100).

Presto sus servicios al sector privado y al pablico.

Lo anterior implica que, en su caso, por cumplir con los supuestos normativos del
articulo 36 de la Ley 100 de 1993, se debe aplicar el régimen de transicién, y como
consecuencia, el régimen pensional anterior, tanto en edad, como en tiempo de
servicios y monto de la pension, que para el caso por haber laborado la actora en el
sector publico y el privado es contenido en la Ley 71 de 1988.

Sin embargo, no habra lugar a acceder a esta pretension conforme al régimen
contenido en la Ley 71 de 1988, como lo depreca la actora pues, se debe indicar
gue Sala Plena de la Corte Constitucional, en la Sentencia SU-230-15 concluy6
basicamente que el ingreso base de liquidacion IBL no es un aspecto de la
transicién y, por tanto, deben aplicarse las reglas contenidas en el régimen general
establecido en la Ley 100 de 1993, para establecer el monto pensional con
independencia del régimen especial al que se pertenezca.

Igualmente, como en dicha sentencia se precis6 que mediante auto A-326 de 2014,
por el cual se resolvio la solicitud de nulidad de la sentencia T-078 del mismo afio,
la Sala reafirmd la interpretacion sobre el articulo 36 de la Ley 100 de 1993
establecida en el referido fallo C-258 de 2013, en el que por primera vez la Sala
analizé el IBL, en el entendido que, el modo de promediar la base de liquidacion no
puede ser el establecido en la legislacion anterior, en razén a que el régimen de
transicién solo comprende los conceptos de edad, monto y semanas de
cotizacion y excluye el promedio de liquidacién.

Asi mismo, por medio de sentencia SU-395 de 2017 la Corte Constitucional indicé
que: “(...) la liquidacion de pensiones de regimenes especiales no puede incluir
todos los factores salariales, en tanto solo deben incorporarse aquellos que sean
directamente remunerativos del servicio sobre los cuales los beneficiarios hayan
realizado los correspondientes aportes. Interpretacion que, segun pudo constatarse,
ha sido reafirmada por la propia Corte Constitucional en las providencias T-078 de
2014, A-326 de 2014, SU-230 de 2015, T-060 de 2016, SU-427 de 2016 y SU-210
de 2017, en las que se ha dejado en claro que el modo de promediar la base de
liquidacion no puede ser la estipulada en la legislacion anterior, en razon a que el
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réegimen de transicion solo comprende los conceptos de edad, monto y
semanas de cotizacién y excluye el ingreso base de liquidacién.”

Recientemente la Corte Constitucional en la Sentencia SU-023 de 2018,
considero:

"Como conclusion del analisis que antecede, las principales reglas
jurisprudenciales, en cuanto al alcance del régimen de transicion que
estatuyo el articulo 36 de la Ley 100 de 1993, derivadas del ejercicio del
control abstracto de constitucionalidad (Sentencia C-258 de 2013) y
del alcance de los derechos fundamentales que involucra, decantadas en
las sentencias de unificacion antes citadas, son las siguientes:

98. (i) El régimen de transicion no puede caracterizarse como una especie
de derecho adquirido sino de expectativa.

99. (ii) El régimen de transicién tenia como fecha final el 31 de julio de 2010,
excepto para guienes hubiesen cotizado, al menos, 750 semanas al 25 de julio
de 2005, momento en el cual entré en vigencia el Acto Legislativo 01 de 2005;
para estas personas, dicho régimen se mantuvo hasta el 31 de diciembre de
2014, con el fin de que pudieran reunir los requisitos para ser acreedores a la
pension de vejez. Para estos ultimos efectos, el derecho debia consolidarse
hasta el 31 de diciembre de 2014.

100. (iii) EI régimen de transicibn esta restringido a tres categorias de
trabajadores: (i) mujeres que al 1 de abril de 1994 tuvieran 35 afios de edad o
mas; (ii) hombres que al 1 de abril de 1994 tuvieran 40 afios de edad o0 mas;
y (iii) trabajadores que hubieren acreditado 15 0 mas afios de servicios cotizados
al 1 de abril de 1994 (750 semanas) sin consideracion de su edad.

101. (iv) A los beneficiarios del régimen de transicién les son aplicables las
reglas previstas en las normas anteriores a la Ley 100 de 1993
sobre: (i) edad para consolidar el derecho; (ii) tiempo de servicios 0 semanas
cotizadas; y (iii) monto de la pension.

102. (v) El monto corresponde a la tasa de reemplazo o, en términos de la Corte
Suprema de Justicia, al porcentaje que se aplica al calcular la pension.

103. (vi) El Ingreso Base de Liquidaciéon (IBL), para el caso de las personas
a las que se refiere el inciso 2° del articulo 36 de la Ley 100 del afio 1993
(reglaiii supra), es el que regula el inciso 3° del referido articulo 36, en
concordancia con el articulo 21 ibidemy otras normas especiales en la
materia.

104. (vii) Los factores constitutivos de salario, que deben tenerse en cuenta para
calcular el monto de la pension de jubilacion, por un lado, deben valorarse segun
las consideraciones de la sentencia SU-395 de 2017 vy, por el otro, tienen que ser
especificamente calculados para cada caso en concreto.”.

De otro lado, El Consejo de Estado en sentencia del 28 de agosto de 2018,
con ponencia del Doctor César Palomino Cortés, unific6 el criterio de
interpretacion sobre el articulo 36 de la Ley 100 de 1993, fijando las siguientes
reglas:

! Expediente: 52001-23-33-000-2012-00143-01 Medio de control: Nulidad y restablecimiento del derecho Demandante: Gladis
del Carmen Guerrero de Montenegro Demandado: Caja Nacional de Prevision Social E.I.C.E. En Liquidaciénl -
http://www.consejodeestado.gov.co/wp-content/uploads/2018/09/Transicion.pdf



http://www.consejodeestado.gov.co/wp-content/uploads/2018/09/Transicion.pdf

Expediente: 2018-00256
Actores: Maria del Pilar Adames Gutiérrez de Pifierez
Demandado: Ministerio de Relaciones Exteriores y otros

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

2. Para los servidores publicos que se pensionen conforme a las condiciones de
la Ley 33 de 1985, el periodo para liquidar la pensién es:

- Si faltare menos de diez (10) afios para adquirir el derecho a la pension, el
ingreso base de liquidacion sera (i) el promedio de lo devengado en el tiempo
gue 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 mas de diez (10) afios, el ingreso base de liquidacion 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 variacion del indice de precios al consumidor, segun
certificacion que expida el DANE.

3. 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.”

En esta providencia, igualmente la Sala Plena del Consejo de Estado:

1. Rectificé la tesis sostenida por la Seccion Segunda del Consejo de Estado en
la sentencia de unificacién proferida el 4 de agosto de 2010 que ordenaba la
inclusion en el IBL de todos los factores devengados por el servidor asi sobre los
mismos no se hubieran realizado aportes o cotizaciones al Sistema de
Pensiones, al indicar:

“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 inclusién de otros conceptos
devengados por el trabajador durante el Gltimo 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 Gltimo 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 periodicamente recibe el
empleado como retribucién 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 enlisté los factores que conforman la
base de liquidacién pensional y a ellos es que se debe limitar dicha base.

2. Advirti6 que la aplicacién de esta sentencia abarcaria todos los casos
pendientes de solucién 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 del Consejo de Estado, las que no
pueden considerarse como abuso del derecho o fraude a la ley.
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En consecuencia, realizadas las anteriores argumentaciones, este Juez acatara lo
dispuesto por la H. Corte Constitucional en las pluricitadas sentencias y por el
Consejo de Estado, porque en las mismas providencias el o6rgano de cierre
constitucional y el contencioso sefalaron que la interpretacion fijada sobre la
exclusion del IBL como un aspecto del régimen de transicién, “‘constituye un
precedente interpretativo de acatamiento obligatorio que no puede ser
desconocido en forma alguna” sino ademés porque la discusion sobre la
aplicacion obligatoria del precedente constitucional por parte de las autoridades
judiciales y administrativas, no es nueva, ya que desde la Sentencia SU-168 de
1999, reiterada por la T-292 de 20062, se viene reiterando su importancia y
obligatoriedad, por razones de seguridad juridica.

Asi las cosas, tal como se recordd en la sentencia SU-230 de 2015 -al analizar el
articulo 230 superior-, de acuerdo con este precepto de la Constitucion Politica, los
jueces en sus providencias so6lo estan sometidos al imperio de la ley, en ese orden,
tienen una autonomia interpretativa e independencia para fallar, pero deben hacerlo
dentro de los parametros que les presenta la ley. Particularmente, el concepto de
“ley” ha sido interpretado por la jurisprudencia de la Corte desde un sentido amplio,
es decir, la ley no es s6lo aquella emitida por el legislador, sino ademas comprende
todas las fuentes del derecho incluidas las sentencias que interpretan la Constitucion
como norma de normas, el blogue de constitucionalidad y la jurisprudencia de los
organos de cierre de cada jurisdiccion. Se resalta.

En la misma SU-230 de 2015 también se indic0, que el respeto de la ratio decidendi
de los fallos de revision de tutela, es necesario para lograr la concrecion de los
principios de igualdad en la aplicacion de la ley y de confianza legitima -que prohibe
al Estado sorprender a los ciudadanos con decisiones 0 actuaciones imprevistas- y
para garantizar los mandatos constitucionales y la realizacion de los contenidos
desarrollados por su intérprete autorizado. Es por esto que la interpretacion y
alcance que se le dé a los derechos fundamentales en los pronunciamientos
realizados en los fallos de revision de tutela deben prevalecer sobre la interpretacion
llevada a cabo por otras autoridades judiciales, aun sean altos tribunales de cierre
de las demas jurisdicciones.

Por las anteriores razones, y dado que este Juez se debe aplicar los principios de
predictibilidad y rapidez dada la naturaleza del asunto en cuestion, se negara la
pretensién de religuidacion, apartandose en forma respetuosa de las decisiones
de algunas Subsecciones de los H. Tribunales Administrativos del pais, que han
dispuesto lo contrario, y sin hacer pronunciamiento alguno respecto de la liquidacion
de la pension en los términos indicados en la Sentencia SU-230 de 2015, por cuanto
dicho aspecto no fue objeto de sede administrativa, como tampoco de las
pretensiones de la demanda.

2 Magistrado Ponente, José Cepeda Espinosa.
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e NORMATIVIDAD LEGAL APLICABLE EN MATERIA PENSIONAL A LOS
EMPLEADOS DE LA PLANTA EXTERNA DEL MINISTERIO DE
RELACIONES EXTERIORES:

Con anterioridad a la entrada en vigencia del Sistema General de Seguridad Social
establecido en la Ley 100 de 1993, los empleados de la planta externa del
Ministerio de Relaciones Exteriores estaban regulados por los Decretos 311 de
1951, 2016 de 1968 (arts. 66, 75 y 76) que contenia el “Estatuto Organico del
Servicio Diplomatico y Consular” y 1253 de 1975 por el cual se modificd el
articulo 76 del Decreto 2016 de julio 17 de 1968.

Después la Ley 41 de 1975 derog6 los articulos 1° y 2° del Decreto 1253 de 1975
disponiendo que las prestaciones sociales de los empleados del Servicio Exterior
debian ser liquidadas y pagadas con base en las asignaciones del cargo
equivalente en el servicio interno del Ministerio de Relaciones Exteriores, de
acuerdo con lo establecido en el articulo 12 del Decreto 2016 de 1968, salvo lo
previsto en el articulo 66 del mismo Decreto.

Posteriormente el Decreto 10 de 19923, en los articulos 55, 56 y 57 regul6 la
liquidacién pensional de los funcionarios de carrera diplomética y consular, que
hubieran alcanzado la categoria de embajador.

Con la expedicion de la Ley 100 de 1993 al determinar su campo de aplicacion en su
articulo 11, se vincul6 a todos los servidores del sector publico, oficial y semioficial
en todos los 6rdenes, sin excluir expresamente a los que pertenecen a la Carrera
Diplomatica y Consular, por lo que éstos estdn sometidos a las normas de caracter
general. En consecuencia los funcionarios de dicha carrera no gozan de un régimen
especial de pensiones diferente al contenido en las normas de caracter general
aplicables a los servidores publicos.

Con la expedicién del Decreto Ley 1181 de 1999 se remplazé el Estatuto Organico
del Servicio Exterior y de Carrera Diplomatica y Consular, sin embargo, fue
declarado inexequible por la Corte Constitucional mediante sentencia C-920 de
1999.

Finalmente, se expidid por el Ejecutivo el Decreto 274 de 2000. Norma que en la
actualidad que regula el Servicio Exterior de la Republica y la Carrera Diplomatica,
el cual en su articulo 66 determiné que las prestaciones sociales de los funcionarios
de la Carrera Diploméatica y Consular debian liquidarse y pagarse con base en la
asignacion basica mensual y en los conceptos laborales legalmente reconocidos
como factores de salario, que le correspondieren en planta interna.

Sin embargo, la Corte Constitucional en sentencia C-292 de 2001* declaré
inexequibles, entre otros, los articulos 65 y 66 del Decreto 274 de 2000,
argumentando para ello que el Gobierno excedid las facultades otorgadas por el
Congreso de la Republica al regular el régimen salarial y prestacional de quienes
laboran en el servicio exterior.

3 Estatuto Organico del Servicio Exterior y de la Carrera Diplomatica y Consular.
4 M.P. Jaime Cordoba Trivifio
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Asi mismo, la Corte Constitucional en sentencia C-173 de 2004, se pronuncio sobre
la exequibilidad del articulo 7° de la Ley 797 de 2003, por la cual se reforman
algunas disposiciones del sistema general de pensiones previsto en la Ley 100 de
1993, que sobre el ingreso base de cotizacion para los funcionarios que presten
servicios en la planta externa del Ministerio de Relaciones Exteriores, disponia que
se debia tomar como base la asignacién basica mensual y los factores salariales
establecidos en las normas vigentes para los cargos equivalentes de la planta
interna, y declaro la inexequibilidad de las expresiones, para los cargos equivalentes
de la planta interna, al considerar que lo cotizado se debe ajustar a la realidad
salarial de los mismos a una ficcion legal acudiendo a cargos equivalentes de planta,
haciendo notar que se afecta ostensiblemente la igualdad.

Del mismo modo, declaro la inexequibilidad del articulo 57 del Decreto 10 de 1992, a
través de la sentencia C-535 de 2005, al considerar, ente otras cosas, que la
equivalencia de cargos entre funcionarios de la planta externa con los de planta
interna del Ministerio de Relaciones Exteriores constituye una desigualdad
injustificada que lesiona el derecho fundamental a la seguridad social de los
funcionarios que prestan sus servicios en el exterior, ademas sostuvo:

“Los aportes para pension y la liquidaciéon de la misma en el caso de
funcionarios del Ministerio de Relaciones Exteriores que presten sus servicios en
la planta externa deben hacerse conforme al salario realmente devengado.

(...)

Ademas, esta declaratoria de inconstitucionalidad permite que el monto de
cotizacion y el de liquidacién de la pension sean calculados con base en lo
realmente devengado, lo cual garantiza el equilibrio del sistema pensional, pues
las cotizaciones y las liquidaciones ya no se realizardn con base en ingresos
inferiores a los que estos funcionarios perciben, ya sea que estén en la planta
interna o en la externa, pues en cada caso se hara la cotizacién y la liquidacion
con base en el salario real.

(.)

Para la Corte, como se ha visto, ese tratamiento no estd justificado pues implica
un desconocimiento del mandato de igualdad en la formulacién del derecho y del
principio de primacia de la realidad en las relaciones laborales, principios de
acuerdo con los cuales la pension de jubilacién y las prestaciones sociales
deben cotizarse y liquidarse con base en lo realmente devengado por el
funcionario del servicio exterior y no con base en un salario inferior que no le
corresponde. Esta concepcién, desde luego, no se opone a que, frente a
prestaciones como la pension de jubilacién, la cotizacién y liquidacion se realice
respetando los limites maximos impuestos por la ley pues el respeto de tales
limites asegura el equilibrio financiero del sistema de seguridad social en
pensiones.”

Finalmente, el Consejo de Estado en sentencia del 19 de enero de 2017, radicado
25000-23-25-000-2010-01060-01, M.P. CESAR PALOMINO CORTES en un caso
como el que se analiza en el sub lite sostuvo que “la cotizacion y liquidacion de la
pension de jubilacion de los funcionarios de la planta externa del Ministerio de
Relaciones Exteriores, con base en el salario de cargos equivalentes en la planta
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interna, vulnera los principios constitucionales de dignidad humana e igualdad v,
ademas, lesiona, en casos concretos, los derechos a la seguridad social y al
minimo vital del pensionado o aspirante a pensionado.”

Caso concreto

Se encuentra demostrado dentro del proceso que la accionante Maria del Pilar
Adames Gutiérrez de Piflerez, se desempefidé en el Ministerio de Relaciones
Exteriores desde el 15 de marzo de 1985 hasta el 30 de noviembre de 1996 en los
siguientes cargos:

e Mecanotaquigrafo 6PA, en el consulado de Colombia en Maracaibo
Venezuela.

e Viceconsul grado ocupacional 1EX, en el Consulado General de Colombia en
Caracas Venezuela.

e Segundo Secretario, grado ocupacional 2EX en la Embajada de Colombia en
Brasil.

Del 6 de enero de 1997 al 25 de febrero de 2005 en los siguientes cargos:

e Agregado comercial con categoria de Segundo Secretario en la Embajada de
Colombia en Venezuela.

e Agregado comercial con categoria de Tercer Secretario en la Embajada de
Colombia en Venezuela.

e Agregado comercial con categoria de Primer Secretario en la Embajada de
Colombia en Peru.

De otro lado, en la certificacion expedida por el Coordinador de Némina y
Prestaciones del Ministerio de Relaciones Exteriores se indica respecto de los
aportes efectuados a favor de la accionante que:

“Que de conformidad con lo establecido en la anteriores normas, los
aportes de la sefiora ADAMES GUTIERREZ DE PINEREZ, para el
Sistema General de Pensiones, durante el tiempo que ha prestado sus
servicios en la Planta Externa, se realizaron tomando como ingreso base
de cotizacion el sueldo del cargo equivalente en la planta interna.”

Asi mismo, del expediente administrativo allegado por Colpensiones (fl.100), se
observa del certificado de factores salariales expedido por el Ministerio de
Relaciones Exteriores en formato 3B, para efectos del reconocimiento pensional, del
cual se extrae que si bien se hace la acotacion de que la funcionaria presté los
servicios en la planta externa del Ministerio de Relaciones Exteriores con asignacion
mensual en dolares, también lo es que se procede hacer la acotacion de la
equivalencia con el cargo de planta interna, teniendo como consecuencia el IBC
sobre lo percibido de acuerdo al cargo equivalente en la planta interna y no sobre lo
realmente percibido en moneda extranjera.

En conclusioén, el ingreso base de cotizacién tenido en cuenta para efectos de
liquidar la prestacion pensional de la demandante, fue calculado respecto de unas
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sumas distintas a las que en realidad percibia la accionante como empleada de la
planta externa del Ministerio de Relaciones Exteriores, lo que, como quedo visto, en
el ac4pite que antecede desconoce principios rectores constitucionales y por contera
el ordenamiento juridico.

Por manera que el Ministerio de Relaciones Exteriores y Fiducoldex S.A. para
liquidar los aportes a pension de la demandante, debié tomar el salario
efectivamente devengado en moneda extranjera, con la conversion a pesos, de
manera que la entidad de prevision, en este caso Colpensiones, hubiera procedido
a efectuar el calculo de la mesada pensional teniendo especial atencion en que la
misma no exceda los topes pensionales establecidos, situacién que en el presente
caso no se presentd por lo que habra lugar a declarar la nulidad de los actos
administrativos expedidos por el Ministerio de Relaciones Exteriores y la
Fiduciaria Colombiana de Comercio Exterior S.A., FIDUCOLDEX S.A., en
cuanto negaron a la accionante el pago de las diferencias en el IBC de acuerdo a lo
realmente percibido en moneda extranjera como miembro de la planta externa del
Ministerio de Relaciones Exteriores.

En consecuencia, se ordenara a titulo de restablecimiento del derecho al Ministerio
de Relaciones Exteriores y la Fiduciaria Colombiana de Comercio Exterior
S.A., FIDUCOLDEX S.A., a pagar a Colpensiones las diferencias que resulten de
tomar lo aportado al Sistema de Seguridad Social en Pensiones durante el periodo
comprendido entre el 15 de marzo de 1985, hasta el 23 de febrero de 2005, con
excepcion de los periodos no cotizados, respecto lo realmente percibido en moneda
extranjera y lo que se debid cotizar por estos conceptos por la accionante por el
citado periodo en el que se desempefi6 como miembro de la planta externa del
Ministerio de Relaciones Exteriores, por contera Colpensiones debera reajustar la
pensién teniendo en cuenta los aportes debidamente ajustados conforme a lo
realmente percibido y pagar las diferencias que resulten a partir del 27 de abril de
2014, fecha de efectividad de la pensién, en atencion a que enervd peticion ante
Colpensiones el 05 de julio de 2015, razon por la que no operé la prescripcion.

Las sumas resultantes a favor de la actora, por el reconocimiento y pago de las
diferencias de los aportes aca ordenadas, deberdn pagarse debidamente
indexados, en aplicacion a la siguiente formula:

R = Rh indice final

indice inicial

En la que el valor presente (R) se determina multiplicando el valor histérico (Rh),
gque es lo dejado de percibir por la parte demandante por concepto de las
diferencias mencionadas desde la fecha a partir de la cual se originé la obligacién,
por la suma que resulta de dividir el indice final de precios al consumidor certificado
por el DANE (vigente en la fecha de ejecutoria de esta sentencia), por el indice
inicial, vigente para la fecha en que debid hacerse el pago.

15



Expediente: 2018-00256
Actores: Maria del Pilar Adames Gutiérrez de Pifierez
Demandado: Ministerio de Relaciones Exteriores y otros

Es claro que por tratarse de pagos de tracto sucesivo, la formula se aplicara
separadamente para cada periodo en que haya causado el derecho o el pago de
mas por parte de la demandante, teniendo en cuenta que el indice inicial es el
vigente al momento de la causacion de cada uno de ellos. La formula se aplicara
hasta cuando quede ejecutoriada esta sentencia, pues en adelante se pagaran los
intereses establecidos en los articulos 192 y 195 del Codigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo.

No se efectia orden alguna a la Administradora Colombiana de Pensiones, en
relacion con el reajuste de la pension con los nuevos valores cotizados, puesto que
tal aspecto no fue objeto de pretension en la demanda.

COSTAS

De conformidad con el articulo 188 de la Ley 1437 de 2011, en concordancia con el
numeral 8° del articulo 365 del Cédigo General del Proceso5, no hay lugar a la
condena en costas, porque no se demostrd su causacion. Lo anterior acorde con el
Articulo 2°, Paragrafo 4° del Acuerdo PSAA16-10554 del 5 de agosto de 2016
expedido por el Consejo Superior de la Judicatura “Por el cual se establecen las
tarifas de agencias en derecho”.

En mérito de lo expuesto, el JUZGADO VEINTICINCO ADMINISTRATIVO DE
ORALIDAD DEL CIRCUITO DE BOGOTA, D.C., administrando justicia en nombre
de la Republica y por autoridad de la ley,

FALLA

PRIMERO: Declarar la prosperidad de la excepcion de falta de Legitimacion en la
causa por pasiva respecto del Ministerio de Comercio, Industria y turismo, de
acuerdo con lo expuesto en la parte motiva.

SEGUNDO: Declarar la nulidad de los oficios No. S-GAPTH-16081826 del 06 de
septiembre de 2016, emitido por el Ministerio de Relaciones Exteriores, oficio del 16
de marzo de 2016 emitido por Fiducoldex, en cuanto le negaron a la accionante el
pago a Colpensiones de las diferencias que resulten de tomar lo aportado al
Sistema de Seguridad Social en Pensiones y lo que se debié aportar teniendo en
cuenta lo efectivamente devengado como miembro de la planta externa del
Ministerio de Relaciones Exteriores.

TERCERO: Como consecuencia de la anterior declaracion de nulidad y a titulo de
restablecimiento del derecho, se ordena al MINISTERIO DE RELACIONES
EXTERIORES y a la FIDUCIARIA COLOMBIANA DE COMERCIO EXTERIOR S.A,,
FIDUCOLDEX S.A. pagar a la ADMINISTRADORA COLOMBIANA DE PENSIONES

> “Articulo 365. Condena en costas.

En los procesos y en las actuaciones posteriores a aquellos en que haya controversia la condena en costas se sujetara a las
siguientes reglas: (...) 8. Solo habra lugar a costas cuando en el expediente aparezca que se causaron y en la medida de su
comprobacion.”
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las diferencias que resulten de tomar lo aportado al Sistema de Seguridad Social en
Pensiones durante el periodo comprendido entre el 15 de marzo de 1985, hasta el
23 de febrero de 2005, con excepcién de los periodos no cotizados, respecto de lo
realmente percibido en moneda extranjera y lo que se debid cotizar por estos
conceptos por la accionante por el citado periodo en el que se desempefi6 como
miembro de la planta externa del Ministerio de Relaciones Exteriores, conforme a lo
expuesto en la parte motiva de esta providencia.

CUARTO.- Ordenar a Colpensiones reajustar la pension de jubilacion de la sefiora
MARIA DEL PILAR ADAMES GUTIERREZ DE PINEREZ, identificada con la cédula
de ciudadania 51.985.518 teniendo en cuenta los aportes debidamente ajustados
conforme a lo realmente percibido y pagar las diferencias en forma indexada que
resulten a partir del 27 de abril de 2014, fecha de efectividad de la pension, en
atencién a que enervd peticion ante Colpensiones el 05 de julio de 2015, razén por
la que no opero la prescripcion. Acorde con lo manifestado en la parte motiva de
esta providencia.

QUINTO.- Niéguense las demas pretensiones de las demandas.

SEXTO.- Sin costas en ningun proceso, por ser condenas parciales.

SEPTIMO.- Dese cumplimiento a las presente sentencia en los términos de los
articulos 192 y 195 del Cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso
Administrativo (CPACA).

OCTAVO.- En firme las sentencias, de mediar solicitud, por Secretaria, expidanse
las copias que corresponda, de conformidad con lo sefialado por el articulo 114 del
Cddigo General del Proceso; liquidense los gastos procesales; devuélvase a la
parte actora el remanente de los gastos del proceso si los hubiere; y archivese los
expedientes dejando las constancias del caso.

NOVENO.- La presente providencia se notifica a las partes, de conformidad con lo
establecido en el articulo 203 del Cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo
Contencioso Administrativo (CPACA), en concordancia con el articulo 291 del
Caodigo General del Proceso (CGP).

COPIESE, NOTIFIQUESE, COMUNIQUESE Y CUMPLASE

ANTONIO JOSE REYES MEDINA
Juez
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