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REPUBLICA DE COLOMBIA
RAMA JUDICIAL DEL PODER PUBLICO
TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DEL CAUCA
-SALA DE DECISION 001 -
SENTENCIA No. 148

Popayan, treinta (30) de julio de dos mil veinte (2020).

Magistrado Ponente:  Carlos Leonel Buitrago Chavez

Radicacion: 19001-33-31-001-2016-00001-01
Demandante: Amparo Hoyos Moncada

Demandado: UGPP

Referencia: Nulidad y Restablecimiento del Derecho

Procede la Sala a resolver el recurso de apelacion interpuesto por la parte
demandada contra la sentencia dictada el 11 de septiembre de 2018, por el
Juzgado Primero Administrativo del Circuito de Popayan, mediante la cual se
accedio a las pretensiones de la demanda.

. ANTECEDENTES
1. LA DEMANDA, la fundamenta la parte actora asi:

1.1. PRETENSIONES (fl. 35 c. ppal.)

Solicité se declare la nulidad parcial de las resoluciones del 23 de febrero
de 2009 y del 24 de noviembre de 2010, mediante las cuales se dispuso el
reconocimiento de la pensiébn a su favor, y la nulidad total de las
resoluciones emitidas 8 de julio de 2011, 9 de julio de 2013 y 26 de agosto
de 2013, por las cuales se resolvieron negativamente la peticion de
reliquidacion y la apelacion interpuesta contra dicha decision, elevadas para
obtener la inclusién de todos los factores devengados durante el ultimo afio
de servicios.

Y, a modo de restablecimiento, requirid el reajuste de la prestacién con la
inclusion de todos los factores devengados durante el Ultimo afio y el pago
pago de las diferencias causadas desde el reconocimiento de la misma,
igualmente indexadas.

1.2. Como HECHOS, se alegaron los siguientes: (fl. 37 c. ppal.)

Que nacio el 24 de diciembre de 1952 y laboro para la Direccion Departamental
de Salud del Cauca desde el 16 de julio de 1983 hasta el 31 de septiembre de
2009, por mas de 26 afios, en virtud de lo cual cumplié requisitos para acceder a
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la pension, por lo que solicitd el reconocimiento de la prestacion, a la que
CAJANAL accedi6o mediante Resolucion del 23 de febrero de 2009, sin embargo,
a pesar de que era beneficiaria del régimen de transicion de la Ley 33 de 1985, no
se tuvieron en cuenta todos los factores salariales devengados en el ultimo afio
de servicios.

Que en el afio 2010, solicitd la reliquidacion de la prestacion ante la UGPP, frente
a la que obtuvo respuesta mediante Resolucion del 24 de noviembre de ese afio,
y aunque incluyé nuevos tiempos, persistid en el yerro de no incluir todos los
factores devengados.

Que insistid en la peticion de reliquidacion el 4 de marzo y 12 de diciembre de
2011, las cuales fueron resueltas negativamente, con sus respectivos recursos,
mediante las resoluciones del 8 de julio de 2011, 9 de julio de 2013 y 26 de
agosto de 2013

1.3. ARGUMENTOS JURIDICOS DE LA DEMANDA (fl. 38 c. ppal.)

Que la autoridad accionada desconoci6 los derechos que le asisten, al no incluir
en la liquidacién de la mesada pensional la totalidad de los factores devengados
durante el ultimo afo, derechos que, incluso, son irrenunciables, por tener la
categoria de adquiridos.

Que la normativa establece su derecho a la liquidacién de su pension, con el 75%
de la totalidad de los factores devengados durante el Ultimo afio, sin exclusion de
alguno, de manera que no existia justificacion legal para que no se le ingresaran
en el salario base a tener en cuenta para el efecto.

2. LA CONTESTACION
2.1 DE LA UGPP (fl. 68 c. ppal.)

Que es cierto que se reconocio pension de jubilacion a favor del actor, aclarando
gue los actos emitidos frente a dicha prestacién se expidieron con respeto de las
normas que le resultaban aplicables, toda vez que la Ley 100 de 1993 se
encontraba vigente para la época en que adquirio el estatus juridico, de ahi que
se acudiera al Decreto 1158 de 1994, para establecer el salario base de
liquidacion.

Que de acuerdo a la interpretacion efectuada por la Corte Constitucional en la
Sentencia C 258-2013, el régimen de transicion no opera respecto del ingreso
base de liquidacion, precedente que resulta obligatorio y que obliga a apartarse
de la obligatoriedad de la Jurisprudencia Constitucional.
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Con base en tales argumentos se propusieron como excepciones de fondo i)
“Inexistencia de la obligacion demandada y cobro de lo no debido”, i) “ausencia

de vicios en los actos administrativos demandados”, y iii) “prescripcion”.
Adicionalmente, llamo en garantia al Departamento del Cauca.
2.2 DEL DEPARTAMENTO DEL CAUCA (llamado en garantia) (fl. 137 c. ppal.)

Que durante el tiempo de la vinculacion laboral de la actora pago los aportes
respectivos en ese entonces a CAJANAL, los cuales efectué conforme los
lineamientos legales y jurisprudenciales de la época, sin que se efectuara
reclamacion o cobro alguno por la caja previsora.

Que en la eventualidad de que se acceda a las pretensiones de la demanda, la
entidad previsora cuenta con los mecanismos para obtener el pago de lo debido,
de manera que no le asiste legitimacion para obrar como llamado en el presente
proceso.

Asi, propuso las excepciones de i) “falta de legitimacion en la causa por pasiva’,
i) “inexistencia de la obligacion”, iii) “prescripcion y caducidad de pago de
mesadas”y la iv) “la innominada o genérica’.

3. SENTENCIA APELADA (fl. 175 c. ppal.)

El Juzgado Primero Administrativo del Circuito de Popayan resolvio:

PRIMERO.- DECLARAR LA NULIDAD PARCIAL de la Resolucion 08039
del 23 de febrero de 2009 expedida por la Caja Nacional de Prevision
Social, en cuanto atafie a la liquidacion de la pension de jubilacion sin
incluir la totalidad de los factores salariales devengados durante el Ultimo
afio de prestacion de servicios de la demandante.

SEGUNDO.- DECLARAR la NULIDAD de las RESOLUCIONES PAP
027297 del 24 de noviembre de 2010, UGM 000641 del 8 de julio de 2011,
expedidas por la Caja Nacional de Previsién Social, RDP 030066 del 9 de
julio de 2013 y RDP 039161 del 26 de agosto de 2013, expedidas por la
Unidad Administrativa Especial de Gestion Pensional y Contribuciones
Parafiscales de la Proteccion Social UGPP.

SEGUNDO.- ORDENAR a la UNIDAD ADMINISTRATIVA ESPECIAL DE
GESTION PENSIONAL Y DE CONTRIBUCIONES PARAFISCALES DE LA
SEGURIDAD SOCIAL -UGPP-, que re-liquide la pension de jubilacion de la
sefiora AMPARO HOYOS MONCADA, en cuantia equivalente al 75% del
promedio de los factores salariales devengados durante el dltimo afo de
servicios, a saber asignacion basica, auxilio de alimentacioén, auxilio de
transporte, bonificacion por servicios prestados, prima de servicios, prima
de navidad y prima de vacaciones.
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La entidad demandada podra realizar los descuentos correspondientes y
necesarios generados por los factores salariales sobre los cuales no se
haya efectuado los respectivos aportes, en el porcentaje que le
corresponderia asumir al demandante.

TERCERO.- Las sumas que se paguen a favor del demandante deben
actualizarse como se indico en la parte considerativa de esta providencia.

Se declaran prescritas las mesadas causadas antes del 18 de diciembre de
2012.

CUARTO.- No se condena en costas.
(...)”

En sustento de su decision expuso que a la actora le era aplicable el réegimen de
transicion contenido en el articulo 36 de la Ley 100 de 1993 y, que por tanto, su
situacion se debia ajustar a las previsiones de la Ley 33 de 1985.

Que teniendo en cuenta el precedente jurisprudencial, la liquidacion de la pension
de jubilacion de la parte demandante, debe efectuarse en cuantia del 75%, con la
inclusién de todos los factores salariales devengados en el Ultimo afio de
servicios.

Que la entidad debia hacer el descuento de los respectivos aportes sobre los
cuales no se haya realizado la efectiva deduccién legal, manifestando que opero
prescripcion frente a las mesadas previas al 18 de diciembre de 2012, teniendo
en cuenta la fecha de presentacion de la demanda.

4. LA APELACION (fl. 180 c. ppal.)

La accionada interpuso recurso de apelacion, expresando que al demandante no
se le debe efectuar el reajuste de la pensién, en tanto que, las estrictas
previsiones de las leyes 33 de 1985 y 100 de 1993, establecen que el régimen de
transicion aplica para la edad, tiempo de servicios y monto, pero no para la base
de liquidacion, pues, esta ultima se debe establecer conforme lo ordena el inciso
tercero del articulo 36 de la Ley 100 de 1993, el cual resulta aplicable porque el
derecho a la pension se consolido en su vigencia, de manera que la prestacion
unicamente se puede reconocer con los factores que fueron objeto de cotizacion,
Yy no con otros, aspecto que fue ratificado por la sentencia de unificacion emitida
el 28 de agosto de 2018 por el Consejo de Estado.

Que mediante sentencia SU 230 del 29 de abril de 2015, la Corte Constitucional
aclar6 que habia lugar a aplicar su precedente por encima del de las otras Altas
Cortes, de manera que es necesario resolver el asunto con consideracion
conforme a su criterio, que establece que el salario base de liquidacion es el
sefalado en el Decreto 1158 de 1994.
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5. ALEGATOS DE CONCLUSION

En esta oportunidad solo intervino la parte actora, a fin de reiterar los argumentos
expuestos en la primera instancia (fl. 16 c. apel.).

6. CONCEPTO DEL MINISTERIO PUBLICO. (fl. 22 c. ppal.)

La Procuraduria 40 Judicial Il para Asuntos Administrativos intervino a fin de
solicitar se revoque la sentencia de primera instancia y en su lugar se nieguen las
pretensiones de la demanda, para lo cual arguyé que de acuerdo a la posicion d
unificacion sentada por el Consejo de Estado en fallo del 28 de agosto de 2018,
se tenia que el régimen de transicion solo operaba para los requisitos de edad y
tiempo de servicios, pero que el ingreso base de liquidacion debia establecerse
conforme al articulo 36 de la Ley 100 de 1993, esto es, sobre el promedio de
factores efectivamente cotizados durante los ultimos 10 afios.

[I. CONSIDERACIONES DE LA SALA
1. COMPETENCIA

Esta Corporacion es competente para conocer del recurso de apelacion
interpuesto contra las sentencias de primera instancia dictadas por los Juzgados
Administrativos del Circuito de Popayan, de conformidad con lo establecido en el
articulo 153 del CPACA.

2. CADUCIDAD

Como quedo visto, en la presente accion se reclama la nulidad parcial de los
actos administrativos que dispusieron el reconocimiento de una pension de
jubilacién, sin la inclusion de todos los factores salariales durante el Ultimo afio de
servicios.

Por ello, dado que el asunto versa sobre una prestacion periddica, no resulta
aplicable el fenomeno de caducidad en virtud de previsto en el articulo 164,
numeral 1, literal “c” del CPACA.

3. ASPECTOS PREVIOS
El Consejo de Estado ha reiterado que la competencia del Ad quem se encuentra

estrictamente limitada a los argumentos que exponen las partes en el respectivo
recurso de apelacion; de suyo que no puede abarcarse un estudio completo o
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total del proceso, sino circunscribir su analisis a desatar los planteamientos

seflalados en la alzada.1

Ello se armoniza con lo dispuesto en los articulos 3202 y 3283 del Codigo General
del Proceso, segun los cuales el juez de segunda instancia debe limitarse a
resolver sobre los cargos de la alzada.

4. PROBLEMA JURIDICO

Atendiendo al argumento de apelacién, corresponde a la Sala determinar si la
pension que le fue reconocida a la parte actora se debe reajustar con la inclusion
de todos los factores salariales devengados durante el Gltimo afio de servicios, 0
si, por el contrario, ello no es viable de conformidad con las normas vy
jurisprudencia aplicables a la prestacion.

5. MARCO LEGAL Y JURISPRUDENCIAL APLICABLE AL RECONOCIMIENTO
DE LA PRESTACION

El articulo 36 de la Ley 100 de 1993, dispone:

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

La edad para acceder a la pension de vejez, el tiempo de servicio o el
namero 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 sin son mujeres o cuarenta (40) o mas afios

1 Criterio adoptado por la Sala Plena de la Seccién Tercera en providencia de 9 de febrero de 2012, expediente
21.060, C.P. Mauricio Fajardo Gomez. Asi mismo reiterado, entre otras, por la Seccion Tercera- Subseccion C,
consejero ponente: Enrique Gil Botero, sentencias de 11 de julio de 2013, Radicacion niumero: 19001-23-31-000-2001-
00757-01(31252) y Radicacion nimero: 05001-23-31-000-1995-01939-01 (30.424), entre otras. Recientemente, ver
Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Segunda, Subseccion A, sentencia del 9 de
febrero de 2017, radicado n° 73001-23-33-000-2013-00027-02 (1511-2014), C.P. Dr. William Hernandez Gémez.

2 ARTICULO 320. FINES DE LA APELACION. El recurso de apelacion tiene por objeto que el superior examine la
cuestion decidida, Gnicamente en relacién con los reparos concretos formulados por el apelante, para que el superior
revoque o reforme la decision.

Podra interponer el recurso la parte a quien le haya sido desfavorable la providencia: respecto del coadyuvante se
tendra en cuenta lo dispuesto en el inciso segundo del articulo 71.

3 “ARTICULO 328. COMPETENCIA DEL SUPERIOR. El juez de segunda instancia debera pronunciarse solamente
sobre los argumentos expuestos por el apelante, sin perjuicio de las decisiones que deba adoptar de oficio, en los
casos previstos por la ley. [...]»

Sin embargo, cuando ambas partes hayan apelado toda la sentencia o la que no apel6 hubiere adherido al recurso, el
superior resolvera sin limitaciones.

En la apelacion de autos, el superior sélo tendra competencia para tramitar y decidir el recurso, condenar en costas y
ordenar copias.

El juez no podra hacer mas desfavorable la situacion del apelante Unico, salvo que en razén de la modificacion fuera
indispensable reformar puntos intimamente relacionados con ella.

En el tramite de la apelacién no se podran promover incidentes, salvo el de recusacion. Las nulidades procesales
deberan alegarse durante la audiencia (...)".
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de edad si son hombres, o quince (15) o mas afos de servicios cotizados,
sera la establecida en el regimen 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) aflos para adquirir el
derecho, sera el promedio de los 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 variacién 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) aio para los servidores
publicos.”

Conforme a la norma transcrita, a quienes para el 1° de abril de 1994 o el 30 de
junio de 1995, fechas de entrada en vigencia de la Ley 100 de 1993 para los
servidores del orden nacional y territorial, respectivamente, tuviesen 35 o mas
afios de edad si son mujeres o 40 o mas afos de edad si son hombres, o0 15 o
mas afos de servicios cotizados, se les aplicara el régimen anterior al cual se
hallaban afiliados.

Ahora, al respecto, el precedente jurisprudencial habia indicado que el articulo 36
de la Ley 100 de 1993, contenia una contradiccién en lo que tiene que ver con la
forma en que se debe establecer el monto de la pensién, ya que si bien el inciso
2° establecié que para las personas cobijadas con el régimen de transicion el
monto de la pensién debe determinarse segun lo previsto en las normas
anteriores a la Ley 100 de 1993, en el inciso tercero se hacen previsiones en
torno al ingreso base de la liquidacion de la pension.

Frente a ello, la jurisprudencia del Consejo de Estado, aun contraviniendo la
posicion que mantenian al respecto la Corte Constitucional y la Corte Suprema de
Justicia®, sefiald en varias posiciones que, si una persona cumplia con los
requisitos de la transicion establecida en el articulo 36 régimen de transicion, este
debia aplicarse integramente, criterio que se elevd a posicion unificada con la
sentencia emitida por la Seccién Segunda del Consejo de Estado el 04 de agosto
de 2010°, que ciertamente fue reiterada los también fallos de unificacién del 12 de
setiembre de 2014° y del 25 de febrero de 2016’.

4 Ver, entre otras, las sentencias C-258/13 y SU-230-15.

5 Consejo de Estado, Seccion Segunda, Consejero ponente: Victor Hernando Alvarado Ardila, radicacién namero:
25000-23-25-000-2006-07509-01(0112-09).

6 Consejo de Estado, Seccion Segunda, Consejero Ponente: Gustavo Eduardo Gémez Aranguren, radicacion nimero:
25000-23-42-000-2013-00632-01 (1434-2014)

7 Consejo de Estado, Seccién Segunda, Consejero Ponente: Gerardo Arenas Monsalve, radicacion nimero: 25000-23-
42-000-2013-01541-01.
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Sin embargo, en reciente sentencia de unificacion de la Sala Plena de lo
Contencioso Administrativo del Consejo de Estado?, del 28 de agosto de 2018, se
rectificd la posicion que se venia manejando sobre la materia, fijando como

nuevas reglas que:

“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.”

()

3. Los factores salariales que se deben incluir en el IBL para la pensiéon 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 sustento de ello, se expuso que debia entenderse que el articulo 36 de la Ley
100 de 1993, “contiene todos los elementos y condiciones para que las personas
beneficiarias del régimen transicion puedan adquirir su pension de vejez con la
edad, el tiempo de servicios 0 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
estan consagrados para el Sistema General de Pensiones, indudablemente, le
son mas favorables”.

Por ello, con base en el nuevo criterio de unificacion proferido por el Consejo de
Estado, el cual es de obligatorio cumplimiento, este Tribunal modificé la posicién
que venia aplicando a casos similares®.

9.5. CASO CONCRETO.

De las pruebas documentales aportadas al expediente, en especial de la
Resolucion del 23 de febrero de 2009 (fl. 8 c. ppal.), por medio de la cual
CAJANAL reconocié la pension de jubilacion a la actora, se encuentra
demostrado que esta nacié el 24 de diciembre de 1952 y que prestd sus servicios

8 Consejo de Estado, Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, sentencia del 28 de agosto de dos mil dieciocho (2018),
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 Liquidacién.

° En la sentencia del 13 de diciembre de 2018, radicado: 19001-33-33-007-2014-00420-01, actora: Rubiela Arcos
Campo, que tuvo como magistrado ponente al de la presente providencia, se detallaron las razones por las que se dio
el cambio de posicidn sobre el tema.
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para la Direccion Departamental de Salud entre el 16 de julio de 1983 y el 30 de

marzo de 2008.

Igualmente, se encuentra que el ente reconocié que aquella era beneficiaria del
régimen de transicion contemplado en el articulo 36 de la Ley 100 de 1993,
aclarando que el calculo de su prestacion se efectuaria conforme el tiempo de
servicio, edad y monto contemplado en la Ley 33 de 1985, esto es, 20 afos de
servicio al Estado, 55 afios de edad para hombres y mujeres; con un monto del
75% del ingreso base de liquidacion, por lo que se aplico lo dispuesto en el
articulo 36 de la Ley 100 de 1993, incluyendo los factores establecidos en el
Decreto 1158 de 1994.

Luego, aparece demostrado que el actor es beneficiario del régimen de transicion
previsto en la norma citada, lo que significa que para el reconocimiento de su
pensidn, se aplican las reglas previstas en la Ley 33 de 1985, en cuanto a la edad
-55 afios- y tiempo de servicios -20 afios-, sin que dicho régimen sea objeto de
discusion entre las partes.

No obstante, en los términos unificados por el Consejo de Estado, aun cuando se
admite que la prestacion objeto de demanda se deba reconocer bajo el régimen
anterior, es claro que el ingreso base de liquidacion corresponde, para el caso
concreto, al promedio de los salarios o rentas sobre los cuales se hubiera
cotizado 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, conforme con el articulo 21
de la Ley 100 de 1993, aplicable por remisién del articulo 36 ibidem.

Por tanto, no se puede ordenar la reliquidacion de la pension solicitada con base
en la totalidad de los factores que devengo6 durante el Ultimo afio de servicios,
como se pide en la demanda, de modo que se debe revocar la sentencia que asi
lo decretd y, en su lugar, disponer la negatoria de las pretensiones.

7. CONDENA EN COSTAS

El articulo 188 del CPACA, dispone: “Salvo en los procesos en que se ventile un
interés publico, la sentencia dispondra sobre la condena en costas, cuya
liquidacion y ejecucion se regiran por las normas del Codigo de Procedimiento
Civil”. Mientras 365 del Codigo General del Proceso, sefala: “En los procesos y
en las actuaciones posteriores a aquellos en que haya controversia la condena en
costas se sujetara a las siguientes reglas: (...) 4. Cuando la sentencia de segunda
instancia revoque totalmente la del inferior, la parte vencida sera condenada a pagar
las costas de ambas instancias. (...)"

Pese a que se cumple con las previsiones del articulo en mencién, en el sub
judice, la Sala se abstendra de condenar en costas a la parte demandante, ya que
sus pretensiones se fundamentaban en la tesis de unificacion que anteriormente
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sostenia el Consejo de Estado, pero que debieron negarse por el reciente cambio
en la posicion de ese Alto Tribunal.

I\V. DECISION

En mérito de lo expuesto, el Tribunal Administrativo del Cauca, administrando
justicia en nombre de la Republica y por autoridad de la ley,

RESUELVE:

REVOCAR la sentencia dictada el 11 de septiembre de 2018, por el Juzgado
Primero Administrativo del Circuito de Popayan y, en su lugar, disponer:

PRIMERO: DENEGAR las pretensiones de la demanda.
SEGUNDO: Sin condena en costas.

TERCERO: REMITIR el expediente al Juzgado de origen, para lo de su cargo.
NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

Constancia. El proyecto de esta providencia fue estudiado y aprobado en sesion
de la fecha.

Los Magistrados,
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