Departamento Administrativo de la Funcion Publica

Funcion Publica

Sentencia 2015-00051 de 2021 Consejo de Estado

CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION SEGUNDA - SUBSECCION A

CONSEJERO PONENTE: GABRIEL VALBUENA HERNANDEZ

Bogotéa D.C., veintiocho (28) de enero de 2021

Radicacién: 25000-23-42-000-2015-00051- 01 (4508-2015)
Demandante: Lucila Esther Céceres Pefia
Demandado: Unidad Administrativa Especial de Gestidn Pensional y Contribuciones Parafiscales de la Proteccién Social UGPP-
Temas: Reajuste pensional - Régimen de Transicion - Decreto 929 de 1976

SENTENCIA DE SEGUNDA INSTANCIA / LEY 1437 DE 2011

|. ASUNTO

1. La Sala de Subseccién decide el recurso de apelacidn interpuesto por la parte demandante contra la sentencia de 14 de agosto de 2015, por
medio de la cual el Tribunal Administrativo de Cundinamarca, negd las suplicas de la demanda instaurada por la sefiora Lucila Esther Caceres
Pefia en contra de la Unidad Administrativa Especial de Gestién Pensional y Contribuciones Parafiscales de la Proteccién Social - UGPP-.

II. ANTECEDENTES
2.1. La demanda

2.1.1. Pretensiones

2. La sefora Lucila Esther Céceres Pefia, por intermedio de apoderada y en ejercicio del medio de control consagrado en el articulo 138 del
CPACA, solicité la nulidad parcial de las Resoluciones UGM 038215 de 13 de marzo de 2012, RDP 005160 de 6 febrero de 2013 y RDP 014857 de
3 de abril de 2013, por las cuales se le negd su solicitud de reliquidacién pensional.

3. A titulo de restablecimiento del derecho solicitd, en sintesis, que se condene a la entidad a modificar, reliquidar y pagar su pensién de
jubilacién teniendo en cuenta el promedio del 75% de todos los factores salariales devengados durante el Gltimo semestre de servicios, es decir,
desde el 1.2 de junio al 30 de noviembre de 2009, con inclusién de la asignacion basica, la prima técnica, la bonificacién por servicios prestados,
la bonificacién especial (quinquenio), la prima de vacaciones, la prima de servicios, la prima de navidad, la compensacién de vacaciones en
dinero, con efectividad partir del 1.2 de diciembre de 2009.
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4. Adicionalmente solicitd el pago de las diferencias resultantes, asi como los intereses establecidos en el articulo 141 de la Ley 100 de 1993, los
incrementos anuales, la indexacién de las sumas resultantes de la condena, el cumplimiento de la sentencia en los términos de los articulos 192
y siguientes de la Ley 1437 de 2011 y finalmente, que se condene en costas y agencias en derecho a la entidad demandada.

2.1.2. Supuestos facticos

5. La sefiora Lucila Esther Caceres Pefia, nacié el 3 de abril de 1951 y prestd sus servicios al Estado de la siguiente manera:

En el Departamento de Narifio, desde el 18 de abril de 1975 al 28 de febrero de 1977, por 1 afio, 10 meses y 13 dias.

En la Contraloria General de la Republica, desde el 14 de junio de 1989 hasta el 30 de noviembre de 2009, es decir, por 20 afios, 5 meses y 17
dias.

6. El Ultimo cargo desempefiado en la Contraloria General de la Republica fue el de profesional universitario, grado 2 de la Direccién de
Vigilancia Fiscal, Contraloria Delegada para el Sector Agropecuario.

7. En atencién a que adquirié el estatus pensional el 30 de julio de 2007, radic6 solicitud de reconocimiento de la pensién de jubilacién, por lo
que a través de la Resolucién UGM 038215 de 13 de marzo de 2012 la Caja Nacional de Previsién EICE en Liquidacién en cuantia le reconocid la
citada prestacion en cuantia de $3°312.344 pesos, efectiva a partir del 1.2 de diciembre de 2009, con efectos fiscales a partir del retiro definitivo
del servicio, para lo cual se atendié a la asignacién bésica y a la prima técnica, con exclusion de los demads factores salariales devengados
durante el Gltimo semestre.

8. EI 19 de junio de 2012, radicé ante la entidad demandada solicitud de reliquidacién pensional, con la inclusién de todos los factores salariales
percibidos en el Ultimo semestre de prestacién de servicios, la cual fue resuelta a través de Oficio 005160 de 6 de febrero de 2013, en el cual
reliquidé la prestacién, pero tomando «todos y cada uno de los factores pero incluyendo dentro del ingreso base de liquidacién -IBL- unos valores
totalmente diferentes a los certificados por la Contraloria General de la Republica en el certificado 2478 de 17 de octubre de 2012». Contra
dicha decisién se interpuso recurso de reposicion y en subsidio de apelacién.

9. A través de Resolucién RDP 014857 de 3 de abril de 2013 se resolvid el recurso de reposicién, para lo cual se modificéd la Resolucién 5160 de 6
de febrero de 2013 y reliquidd la pensién de jubilacion en cuantia de $4°984.951, efectiva a partir del 1.2 de diciembre de 2009, pero, seguln la
demanda, sin tener en cuenta el Decreto 929 de 1976, ni los valores certificados por la entidad el 17 de octubre de 2012.

2.1.3. Normas violadas y concepto de violacién

10. Como normas vulneradas cité los articulos 1.2, 2.2, 3.2, 4., 6.9, 25, 29, 53, 58, 83, 90, 121 a 125 de la Constitucién Politica; 1.2, 3.2, 10, 138,
146, y 171 del CPACA; 36 de la Ley 100 de 1993, las Ley 33 de 1985, 71 de 1988 y los Decretos 929 de 1976 y 1045 de 1975.

11. En el concepto de violacién explicé que, su pensién de jubilacién debié liquidarse con base en el articulo 7 del Decreto 929 de 1976, por
cuanto acredité méas de 10 afios al servicio de la Contraloria General de la Republica, por lo cual, la liquidacién de la prestacién debié efectuarse
con la totalidad de los factores salariales devengados durante el Ultimo semestre de prestacion de servicios, tal como lo dispone el decreto
mencionado.

12. En cuanto al quinquenio explicé que si el derecho a percibir la bonificacion especial se consolidé el Ultimo semestre laborado, debe
computarse en su totalidad, ya que lo contrario pugnaria con el derecho del empleado que ha cumplido cinco afios de servicios y ve frustrada la
opcion que le dio la ley de incluirla en el cémputo pensional. Por tanto para el calculo del quinquenio debe dividirse Unicamente por seis, en
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atencién a la naturaleza del régimen que impone la liquidaciéon pensional con base en lo devengado en el Ultimo semestre de prestacion de
servicios.

13. Explicd que debe atenderse al certificado de factores salariales de 17 de octubre de 2012 expedido por la Direccién de Talento Humano de la
Contraloria General de la Republica, en el cual se sefialan los valores percibidos entre el 1.2 de junio al 30 de noviembre de 2009.

2.2. Contestacion

14. La Unidad Administrativa Especial de Gestidén Pensional y Contribuciones Parafiscales de la Proteccién Social, contestd la demanda a través
de apoderado, en escrito en el cual solicité se nieguen las pretensiones de la sefiora Caceres Pefa.

15. Al efecto explicé que la demandante se encuentra amparada por el régimen de transiciéon de la Ley 100 de 1993, razén por la cual la
liquidacién de la pensién de vejez debe determinarse con el promedio salarial de lo percibido en los Ultimos diez afios de servicios y los factores
del Decreto 1158 de 1994 (f. 135).

12. Propuso, ademas, las excepciones de: (i) legalidad de las actuaciones y buena fe, (ii) ausencia de vicios en el acto administrativo
demandado, (iii) indebida pretensidn de reconocimiento e inexistencia de la obligacién demandada, (iv) prescripcion e (v) imposibilidad de
condena en costas, (vi) inexigibilidad de la obligacién de pagar intereses moratorios.

2.3. Sentencia de primera instancia

16. El Tribunal Administrativo de Cundinamarca, a través de providencia de 14 de agosto de 2015, negé las pretensiones de la accionante.

17. Dicha Corporacién, precisé que la sefiora Caceres Pefla se encontraba amparada por el régimen de transicién de la Ley 100 de 1993, razén
por la cual su pensién de jubilacién debia liquidarse de conformidad con el Decreto 929 de 1976, que establece el sistema de prestaciones
sociales de los funcionarios y empleados de la Contraloria General de la Republica.

18. Acorde con esto, estim6 que la pension de jubilacién de la demandante se encontraba liquidada con la inclusién de la totalidad de los
factores salariales devengados en el Gltimo afio de prestacién de servicios en la Contraloria General de la Republica, salvo la indemnizacién de
vacaciones compensadas en dinero.

19. Para tal efecto estimé que, con fundamento en la sentencia de unificaciéon de 4 de agosto de 2010, dictada por el Consejo de Estado, no es
posible incluir la indemnizacién por vacaciones toda vez que las vacaciones no son salario ni prestacién, sino que corresponden a un descanso
remunerado para el trabajador, por lo cual no es posible computarlas para fines pensiones.

20. Por estas consideraciones estim¢é ese Colegiado que la acusacién formulada contra la actuacién de la entidad demandada no encontraba
sustento en las pruebas aportadas al proceso, razén por la cual, los argumentos formulados no eran suficientes para demostrar que los actos
acusados se expidieron con infraccién de las normas constitucionales y legales invocados.

21. Finalmente impuso condena en costas a cargo de la parte demandante.
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2.4. Razones de la apelacion

22. La parte demandante interpuso recurso de apelacion en el que solicit6 revocar la sentencia de primera instancia, al considerar, en sintesis,
que debe accederse a las pretensiones de la demanda, las cuales dijo, se encuentran fundamentadas en los Decretos 929 de 1976, 1045 de
1978 y demds normas concordantes, por ser beneficiaria del régimen de transicién de la Ley 100 de 1993.

23. Para tal efecto insistié en que debe tenerse en cuenta el valor certificado por la Contraloria General de la RepUblica, toda vez que no
coincidian con lo sefialado en los actos demandados.

24. En cuanto a la bonificacién especial o quinquenio precisé que para su inclusién en la pensién, debia liquidarse en igual proporcién al resto de
los factores, esto es, dividiéndolo una sola vez por 6.

2.5. Tramite en segunda instancia

25. Por autos de 11 de diciembre de 2015 y 11 de diciembre de 2016, este despacho resolvié admitir la apelacién interpuesta y correr traslado
para alegar de conclusién en segunda instancia, respectivamente.

26. La apoderada de la UGPP sefialé que dicha entidad se encuentra en imposibilidad de liquidar la pensién con inclusién de los conceptos
reclamados, teniendo en cuenta que los factores salariales bajo los cuales debe calcularse el ingreso base de liquidacidn estan taxativamente
relacionados en el Decreto 1158 de 1994, normatividad aplicable al caso por ser beneficiaria del régimen de transicion de la Ley 100 de 1993,
pues lo Unico que se puede aplicar de la Ley 33 de 1985 es la edad, monto de cotizacién y tasa de reemplazo, de conformidad con la sentencia
SU - 230 de 2015.

27. La apoderada de la demandante insistié en los argumentos de la demanda, asi como en la liquidacién de la bonificacion especial o
quinquenio por sextas partes, para efectos de la liquidacién pensional. Indicé que no puede desconocerse el régimen especial de la Contraloria
General de la Republica para pasar a dar aplicacién a las normas del régimen general contenido en la Ley 100 de 1993, pues ello significa
desnaturalizar el régimen de transicién.

28. La Procuradora Tercera Delegada ante el Consejo de Estado, emitié concepto en el cual solicité confirmar la sentencia de primera instancia,
para lo cual explicé que de conformidad con la certificacién allegada, la reliquidaciéon efectuada por la entidad correspondia a los Ultimos seis
meses de servicios, de conformidad con el Decreto 929 de 1976, aplicable al caso en virtud del régimen de transicién de la Ley 100 de 1993.

29. Como no se observa causal que invalide lo actuado, procede la Sala de Subseccién a decidir previas las siguientes

I1l. CONSIDERACIONES

3.1. Competencia

30. Esta Subseccién es competente para conocer del recurso de apelacién interpuesto por la parte demandante, de conformidad con lo ordenado
por el articulo 150 del Cddigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo.

31. Antes de adelantar el andlisis del asunto es menester sefialar que, tal como lo estipula el articulo 328 del Cédigo General del Proceso, el juez
de segunda instancia solo se debe pronunciar acerca de los planteamientos expuestos en el recurso de alzada, salvo cuando ambas partes
hayan apelado toda la sentencia, donde se resolvera sin limitaciones.
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32. Por tanto, la Sala se referird al marco juridico del reconocimiento pensional, comoquiera que la demandante persigue la reliquidacion de
dicha prestacién con la inclusién de todos los factores reconocidos, en valores superiores a los tenidos en cuenta en la Resolucién RDP 014857
de 3 de abril de 2013.

3.2. Problema juridico

33. A la Sala le corresponde determinar ;si la demandante, en su condicién de beneficiaria del régimen de transiciéon de la Ley 100 de 1993, y
del Decreto 929 de 1976, tiene derecho a que se le reliquide la pensién con el 75% del promedio de la totalidad de los factores devengados
durante los Ultimos seis meses de servicio, y en particular, a que se incluya la bonificacién especial o quinquenio liquidado en una sexta parte?

34. Para el efecto, la Sala estudiard, el precedente fijado por la Seccién Segunda de esta Corporacidn, en sentencia de unificacién de 11 de junio
de 2020, proferida dentro del proceso radicado 05001-23-33-000-2012-00572-01, donde se fijaron las reglas jurisprudenciales sobre la
interpretacion del régimen de transicién y sus implicaciones frente a los funcionarios de la Contraloria General de la Republica, esto para
verificar si le asiste razon a la demandante.

3.3. Marco normativo y jurisprudencial aplicable al caso

3.3.1. Régimen de transicién y sus implicaciones frente a los funcionarios de la Contraloria General de la Republica, segun la sentencia de
unificacion de 11 de junio de 2020.

35. Para esta decisiéon es importante recordar que en la sentencia de 11 de junio de 2020, la Seccién Segunda de esta Corporacion realizé un
analisis del régimen de transicion previsto en la Ley 100 de 1993, creado para proteger las expectativas legitimas que tenian los trabajadores
afiliados al régimen de prima media con prestacién definida a la fecha de su entrada en vigencia y que estuvieran proximos a pensionarse, es
decir, «los servidores del Estado (empleados y funcionarios publicos, asi como trabajadores oficiales) de ambos sexos, que a la fecha de entrada
en vigencia de la Ley 100 de 1993, contaran con 35 afios de edad o mas si son mujeres, o con 40 si son hombres, o0 15 afios 0 mas de servicios
cotizados».

36. Luego, establecié que en virtud del Acto Legislativo No. 1 de 2005, la aplicabilidad del régimen de transicién corrié hasta el 31 de julio de
2010, o, excepcionalmente, hasta el 31 de diciembre de 2014, en el caso de que los beneficiarios contaran con 750 semanas de cotizacién o su
equivalente en tiempo de servicios al momento de su entrada en vigencia.

37. En su analisis, la Seccién Segunda se refiri¢ a diferentes pronunciamientos de la Corte Constitucional, tales como el sefialado en sentencia
C-168 de 1995, expedida en control abstracto de constitucionalidad, donde se declararon exequibles los incisos 2.2 y 3.2 del articulo 36 de la Ley
100 de 1993, salvo el aparte final del inciso 3.2 que fue declarado inexequible, el cual dijo, constituye un pronunciamiento jurisprudencial
importante en materia de transicion para precisar que sélo algunos elementos del régimen pensional anterior a la Ley 100 de 1993 se extienden
en el tiempo para aquellas personas que tienen una expectativa legitima de adquirir su pensién, eso si con la opcién de escoger la condicién
mas beneficiosa para definir su derecho pensional, esto es, entre el régimen de transicién y la Ley 100 de 1993.

38. Luego, se refirié a la sentencia C-596 de 1997, en la que se declard exequible la expresion «al cual se encuentren afiliados» contenida en el
inciso segundo del articulo 36 de la Ley 100 de 1993, que considerd que no era violatoria de los articulos 13 y 53 de la Constitucién Politica y en
el cual, frente al régimen de transicidn precisé que se representaba en la «posibilidad de obtener la pensién» segun los requisitos del régimen
pensional anterior, siempre y cuando estuvieran afiliados a él antes de la entrada en vigencia de la Ley 100 de 1993.

39. Con base en esto, la Secciéon Segunda explicé que una de las principales dificultades de la aplicacién del régimen de transiciéon a sus
beneficiarios, tiene que ver con la forma como se liquida la pensién, aspecto o elemento que, antes de la Ley 100 de 1993, también se regulaba
en las normas anteriores que estaban vigentes, y que para algunos casos comportaba condiciones méas favorables para el trabajador.
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40. En este sentido, explicd, que fue necesario unificar jurisprudencia para los casos del régimen general, en sentencia de 18 de agosto de 2018,
proferida por la Sala Plena de la Corporacién, especificamente sobre la aplicaciéon del régimen de transicién en cuanto al ingreso base de
liquidacién, en sus variables periodo y factores, donde se precisé que el ingreso base de liquidacién para las pensiones de quienes estan en
transicion es el previsto en el inciso 3.2 del articulo 36 o el del articulo 21 de la Ley 100 de 1993, segln corresponda, quienes se pensionan con
los requisitos de la norma anterior en cuanto a edad, tiempo de servicio y tasa de retorno, de acuerdo con las siguientes subreglas:

Si faltaren menos de diez (10) afios para adquirir el derecho a la pensién, 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
variacién del indice de Precios al consumidor, segln certificacién que expida el DANE.

Si faltaren 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 pensién, actualizados anualmente con base en la variacién del indice de precios al
consumidor, segln certificacion que expida el DANE.

Los factores salariales que se deben incluir en el IBL para la pensién de vejez de los servidores publicos beneficiarios de la transicién son
Unicamente aquellos sobre los que se hayan efectuado los aportes o cotizaciones al Sistema de Pensiones.

41. Ahora bien, en la sentencia de unificacién sobre el régimen de la Contraloria General de la Republica, de 11 de junio de 2020, la Seccién
Segunda expresé que la decision de 18 de agosto de 2018, si bien constituia un precedente para el régimen general anterior contenido en la Ley
33 de 1985, era un «referente jurisprudencial pertinente, y por ende, plausible su aplicacién para quienes siendo beneficiarios de la transicion,
definieron su derecho conforme a una norma especial; pues, el Sistema General de Pensiones previsto en la Ley 100 de 1993 no estableci6
tratos diferenciales para los distintos servidores publicos, y muestra de ello es que ingresaron a él solo en consideracion al sector a donde
estaban vinculados, sin atender las instituciones empleadoras ni las entidades previsionales que los amparaban».

42. Para esto, la Seccién se basé en la sentencia de la Corte Constitucional SU-395 de 2017, que al resolver acciones de tutelas contra fallos que
ordenaron reliquidacién de pensiones especiales, entre otras, del Decreto 929 de 1976 (Contraloria General de la Republica), y con sustento en
la tesis plasmada en el fallo C-258 de 2013, indicé:

«En primer lugar, tal como se advertia en el capitulo anterior sobre el alcance del régimen de transicién consagrado en el articulo 36 de la Ley
100 de 1993, la Caja Nacional de Previsidn Social -Cajanal E.I.C.E.- acertadamente se rigié para el reconocimiento y pago de las pensiones de las
demandantes en los casos bajo estudio, por la citada Ley y su régimen de transicién, que mantuvo (i) el tiempo de servicios, (ii) la edad y (iii) el
monto de la pensién del régimen anterior; por ello, aplicé el Decreto 929 de 1976 en esos aspectos, pero no para los factores salariales, porque
le correspondia lo dispuesto en la Ley 100 de 1993 y sus Decretos reglamentarios, sefialados especificamente en el Decreto 1158 de 1994.

Sin embargo, en las sentencias objeto de accidn de tutela se interpreté que los factores salariales deben ser los consagrados en el régimen
anterior, en cuanto que las demandantes son beneficiarias del régimen de transicién. Es decir, se concluyd, sin mas, que el monto de la pensién
al que se refiere el inciso segundo del articulo 36 de la Ley 100 de 1993 no significa Unicamente la tasa de reemplazo, sino que también incluye
el ingreso base de liquidacion en si mismo considerado y los factores salariales -y demas elementos constitutivos de la liquidacién pensional-.

De esta suerte, concluyeron que a las demandantes se les debia reconocer una pensiéon equivalente (i) al 75% (tasa de reemplazo establecida en
el art. 7 del Decreto 929 de 1976) (ii) del promedio de los salarios devengados durante el Ultimo semestre de servicios (IBL sefialado en ese
mismo precepto), (iii) incluyendo los factores salariales enlistados en el articulo 45 del Decreto 1045 de 1978, por asi autorizarlo el articulo 17
del Decreto 929 de 1976, que hizo extensivas las disposiciones del Decreto 3135 de 1968 y las normas que lo modifican y adicionan a los
empleados de la Contraloria General de la Republica, en cuanto no se opongan a dicho decreto ni a su finalidad. Igualmente, se dio aplicacién al
caso del articulo 40 del Decreto 720 de 1978, que establece factores adicionales de salario, ordenamiento este Ultimo destinado a los servidores
del ente fiscal.
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Frente a esta conclusién, se advierte, al rompe, un defecto sustantivo por interpretacién contraria a lo expresamente establecido por el
legislador en los incisos segundo y tercero del articulo 36 de la Ley 100 de 1993, asi como por desconocimiento de las sentencias de
constitucionalidad con efecto erga omnes C-168 de 1995 y C-258 de 2013».

43. A partir de este pronunciamiento coligid la citada Seccioén que es inequivoco que la aplicacién del régimen de transicién, aun respecto de
beneficiarios de normas pensionales especiales, solo ampara los requisitos de edad, tiempo de servicio y tasa de retorno, pues la liquidacién del
derecho, en lo que corresponda atenderd las variables de los articulos 21 y 36 de la Ley 100 de 1993.

44, Por lo anterior, la Seccidén Segunda establecié como regla jurisprudencial:

«107.1 Sentar jurisprudencia en la seccién segunda del Consejo de Estado, para sefialar que el ingreso base de liquidacién de las pensiones
reconocidas con los requisitos del Decreto 929 de 1976 en virtud del régimen de transiciéon de la Ley 100 de 1993, en cuanto a periodo
corresponde a las variables previstas en los articulos 21 y 36 de esta norma; y respecto a los factores, atenderd la regla de cotizacién
contemplada en el articulo 12 del Decreto 1158 de 1994.»

45. Ahora bien, la mencionada decisién unificadora establecié las pautas correspondientes frente a los efectos de esa sentencia, en los
siguientes términos:

La jurisprudencia del Consejo de Estado, como maxima autoridad de la jurisdiccidn, tiene caracter vinculante y obligatoria, para resolver los
conflictos cuya competencia estd atribuida a esta jurisdiccion, por la Constitucion y la Ley, en virtud de lo sefialado por el articulo 237, ordinal 1,
de la Constitucién Politica y lo indicado en sentencia de la Corte Constitucional C-816 de 2011.

La sentencia de unificacién se aplicara de forma retrospectiva y la regla dispuesta en ella es vinculante en los siguientes casos:

(i) respecto de los asuntos similares que actualmente se estdn tramitando en el seno de la administracién, y los que llegaren a suscitarse.

(i) respecto de los procesos similares que se estan adelantando en juzgados, tribunales administrativos y Consejo de Estado, y los futuros que
se presenten. En consecuencia, no tiene efectos respecto de aquellos asuntos en los que ya existe sentencia ejecutoriada. En tal virtud, los
conflictos judiciales ya resueltos estdn amparados por la cosa juzgada y en consecuencia resultan inmodificables.

No puede invocarse el principio de igualdad, so pretexto de solicitar la inaplicacién de esa sentencia.

46. La providencia de unificacién también aclard sus efectos frente a las acciones especiales de revision, para lo cual indicé que no podria
entenderse configurado el abuso del derecho o fraude a la ley en el caso de pensiones que han sido reconocidas o reliquidadas en el régimen de
transicién, a través de sentencias ejecutoriadas, basadas en tesis anteriores que sostuvo la Secciéon Segunda del Consejo de Estado; sin
embargo, a renglén seguido, indicé que esa decision no enervaba la interposicién de la accién especial de revisién establecida en el articulo 20
de la Ley 797 de 2003:

«112. No puede entenderse, en principio, que por virtud de esta sentencia de unificacién las pensiones que han sido reconocidas o reliquidadas
en el régimen de transicién, con fundamento en tesis anteriores que sostuvo la Seccién Segunda del Consejo de Estado, las cuales replanted la
Sala Plena, lo fueron con abuso del derecho o fraude a la ley; de manera que si se llegare a interponer recurso extraordinario de revisiéon contra
sentencia ejecutoriada que haya reconocido la pensién con fundamento en jurisprudencia diferente a la ratio decidenci aqui expuesta,
prevalecerd el cardcter de cosa juzgada. Lo anterior, no enerva el recurso por los eventos previstos en los articulos 250 del CPACA, y 20 de la
Ley 797 de 2003, segln el caso.»
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3.4. Caso concreto

47. En el proceso se encuentra debidamente probado lo siguiente:

48. La sefiora Lucila Esther Céceres Pefia nacié el 3 de abril de 1951, por tanto cumplié 55 afios de edad el 3 de abril de 2006.

49, De igual manera se acredité que laboré en: (i) El Departamento de Narifio, desde el 18 de abril de 1975 al 28 de febrero de 1977 y (ii) en la
Contraloria General de la Republica desde el 14 de junio de 1989 hasta el 30 de noviembre de 2009, cuando le fue aceptada la renuncia, a
través de la Resolucién 01836 de 18 de noviembre de 2009 y donde se sefiala que su Ultimo cargo desempefiado fue el de profesional
universitario, nivel profesional, grado 02 de la Direccién de Vigilancia Fiscal, Contraloria Delegada para la Participacién Ciudadana.

50. Igualmente se probd que durante su Ultimo semestre de servicios comprendido entre el 1.2 de junio al 30 de noviembre de 2009 la
demandante devengd los siguientes emolumentos:

FACTOR VALOR
Sueldo $27944.305
Prima técnica $1.472.153
Bonificacion por servicios $1545.760
Bonificacién especial $207222.628
Indemnizacién por vacaciones $6°974.687
Prima de vacaciones $4°724.788
Prima de servicios $1840.191
Prima de navidad $6°561.766

51. Igualmente se advierte que a través de la Resolucién RDP 014857 de 3 de abril de 2013, proferida por la subdirectora de determinacién de
derechos pensionales de la UGPP, se reliquidé la pensién de jubilacién de la demandante, para lo cual se indicé:

«[...] para determinar el Ingreso Base de Liquidacién se da cumplimiento a lo establecido en el articulo 7 del Decreto 929 de 1976, aplicando un
75.00% sobre un Ingreso Base de Liquidaciéon conformado por el promedio de los salarios devengados durante el Gltimo semestre, entre el 1.2 de
junio de 2009 y el 30 de noviembre de 2009.

ANO  FACTOR VALOR ACUMULADO VALORIBL  VALOR IBL ACTUALIZADO
2009 ASIGNACION BASICA MES 17.665.830 17.665.830 17.665.830

2009 BONIFICACION SERVICIOS PRESTADOS ~ 772.880 772.880 772.880

2009  PRIMA DE NAVIDAD 3.579.145 3.579.145 3.579.145

2009 PRIMA DE SERVICIOS 2.359.398 2.359.398 2.359.398

2009 PRIMA DE VACACIONES 1.613.780 1.613.780 1.613.780

2009 PRIMA TECNICA 8.832.918 8.832.918 8.832.918

2009 QUINQUENIO 20.222.628 5.055.657 5.055.657

IBL: 6.664.601 x 75.00 = $4.984.951».
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52. De acuerdo con todo lo anterior, se advierte que al 1.2 de abril de 1994, fecha de entrada en vigencia del sistema general de pensiones, la
accionante contaba con 43 afios de edad, encontrandose dentro de las previsiones del régimen de transicién previsto en el inciso 2.2 del articulo
36 de la Ley 100 de 1993.

53. Ahora bien, de conformidad con el pronunciamiento de unificacién citado en precedencia se tiene que al ser merecedora del régimen de
transicién y como ex empleada de la Contraloria General de la RepUblica por mas de 10 afios, se le debe aplicar la regla de unificacién segin la
cual «[...] el ingreso base de liquidacién de las pensiones reconocidas con los requisitos del Decreto 929 de 1976 en virtud del régimen de
transicion de la Ley 100 de 1993, en cuanto a periodo corresponde a las variables previstas en los articulos 21 y 36 de esta norma; y respecto a
los factores, atenderd la regla de cotizaciéon contemplada en el articulo 12 del Decreto 1158 de 1994».

54. Empero, de acuerdo con la demanda, la intencién de la demandante es la reliquidacién de la pensién con la inclusion de todos los factores
reconocidos, pero en valores superiores a los tenidos en cuenta en la Resoluciéon RDP 014857 de 3 de abril de 2013 y especificamente para que
el quinquenio correspondiente a $20°222.628, sea liquidado en una sexta parte.

55. Registrado lo anterior, como la demandante, es beneficiaria del régimen de transiciéon contenido en el articulo 36 de la Ley 100 de 1993, se
tiene que adquiri6 el estatus de pensionada a la luz de lo sefialado por el articulo 7.2 del Decreto 929 de 1976, es decir el 30 de julio de 2007,
cuando confluyeron la edad (50 afios y 20 afios de servicios).

56. Por tanto, su ingreso base de liquidacién se determina con aplicacién del articulo 21 de la Ley 100 de 1993, con lo que se debid atender al
promedio de lo devengado desde 1999 a 2009 y los factores sefialados en el Decreto 1158 de 1994, todo esto con una tasa de reemplazo del
75% como lo indica el articulo 7.2 Decreto 929 de 1976.

57. Como se aprecia de todo lo anterior, el reconocimiento pensional efectuado por la entidad se profirié acorde con una interpretacién anterior
del régimen de transicién y sus implicaciones frente a los funcionarios de la Contraloria General de la Republica, situacién que a todas luces fue
mas favorable a la demandante porque le permitié liquidar su pensién en atencién al promedio de los salarios devengados durante el Ultimo
semestre y con inclusién de la prima de navidad, la prima de vacaciones y el quinquenio, lo que significa que la pensién de la sefiora Caceres
Pefia fue reliquidada con una regla distinta a la establecida en la sentencia de unificacién citada en precedencia y sobre la cual no hay lugar a
pronunciarse a efectos de no perjudicar los intereses de la demandante.

58. Con fundamento en lo anterior, la Sala concluye que no procede la reliquidacion pensional reclamada tomando como ingreso base de
liquidacidn la totalidad de los factores devengados en el Gltimo semestre de servicios, incluyendo el quinquenio liquidado en una sexta parte,
como se pretendié en la demanda.

59. En consecuencia, se confirmard la sentencia de 14 de agosto de 2015, proferida por el Tribunal Administrativo de Cundinamarca, que
denegé las pretensiones de la demanda.

3.5. Condena en costas

60. En esta instancia la Sala de Subseccién no impondrd condena en costas, pues pese a que el recurso de apelacién promovido por la
demandante no prosperd, en este caso la accionante interpuso la demanda el 13 de enero de 2015 (f. 1.), cuando no se habia proferido la
sentencia de unificaciéon de 11 de junio de 2020.

61. Como se observa la demandante, hizo uso de su legitimo derecho de acceso a la administracién de justicia, cuando no se habia proferido la
decisién de unificacién en esta Corporacion, situacién que impide sancionarla con la condena en costas, cuando al interior de esta Corporacién
para esa época existia una postura distinta frente a la interpretacion del régimen de transicién de la Ley 100 de 1993, para los funcionarios de la
Contraloria General de la Republica.
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62. En efecto, cuando al interior de una jurisdiccion no se establece una posicién unificada frente a un tema controversial, como garantia del
principio de la seguridad juridica, no pueden interpretarse de manera restrictiva aquellas previsiones que imponen la condena en costas, en
contra de los apelantes a quienes les es desfavorable la segunda instancia, en tanto se encuentran frente al albur de un posible reconocimiento
de sus pretensiones.

63. En este sentido se revocara el numeral 2.2 de la sentencia proferida por el Tribunal Administrativo de Cundinamarca, de 14 de agosto de
2015, donde se dispuso:

«2.- Se condena en costas en esta instancia a la parte vencida en el proceso. Fijanse como agencias en derecho el cinco por ciento (5%) del
valor de las pretensiones de la demanda. Por la Secretaria de la Subseccién “D”, liquidense».

64. En mérito de lo expuesto el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Segunda, Subseccién A, administrando justicia
en nombre de la Republica de Colombia y por autoridad de la Ley,

FALLA

PRIMERO. - SE CONFIRMA la sentencia de 14 de agosto de 2015, proferida por el Tribunal Administrativo de Cundinamarca, que negé las
pretensiones de la demanda que en el medio de control de nulidad y restablecimiento instaurd la sefiora Lucila Esther Caceres Pefia en contra de
la Unidad Administrativa Especial de Gestion Pensional y Contribuciones Parafiscales de la Proteccién Social - UGPP-, salvo el numeral segundo,
que SE REVOCA, de conformidad con lo sefialado en precedencia.

SEGUNDO. - SIN CONDENA en costas.

TERCERO. - EFECTUENSE las anotaciones correspondientes en el sistema de gestién judicial SAMAI y una vez en firme esta providencia
DEVUELVASE el expediente al tribunal de origen.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

Esta providencia fue estudiada y aprobada por la Sala en sesién de veintiocho (28) de enero de dos mil veintiuno (2021).

GABRIEL VALBUENA HERNANDEZ

WILLIAM HERNANDEZ GOMEZ ~ RAFAEL FRANCISCO SUAREZ VARGAS

Constancia: La anterior providencia fue firmada electrénicamente por la Sala a través de la plataforma SAMAI del Consejo de Estado, con lo cual
se garantiza su autenticidad, integridad, conservacion, y posterior consulta, de conformidad con el articulo 186 del Cédigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo y demds normas concordantes del Cédigo General del Proceso.

NOTAS DE PIE DE PAGINA

1. Seccién Segunda, Subseccién D, con ponencia del magistrado Dr. Cerveledn Padilla Linares.

2. Ff.68ys.s.
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3. F.134yss.

4. Ff. 166y s.s.

w

. Seccién Segunda, Subseccién D.

6. Ff. 174y s.s.

7. En escrito allegado a folios 206 y siguientes.

8. f. 198.

9. f.211.

10. Ff. 216y s.s.

11. Ff. 221 ys.s.

12. Ff. 234y s.s.

13. Ley 1437 de 2011. Articulo 150. «El Consejo de Estado, en Sala de lo Contencioso Administrativo conocerd en segunda instancia de las
apelaciones de las sentencias dictadas en primera instancia por los tribunales administrativos y de las apelaciones de autos susceptibles de este
medio de impugnacién, asi como de los recursos de queja cuando no se conceda el de apelacién por parte de los tribunales, o se conceda en un
efecto distinto del que corresponda, o no se concedan los extraordinarios de revisidon o de unificacién de jurisprudencia».

14. Ley 1564 de 2012. Articulo 328. «COMPETENCIA DEL SUPERIOR. El juez de segunda instancia deberad 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 apeld hubiere adherido al recurso, el superior resolvera sin limitaciones. En la
apelacién de autos, el superior sélo tendréd 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 modificacién fuera indispensable reformar puntos intimamente
relacionados con ella. En el trdmite de la apelacién no se podran promover incidentes, salvo el de recusacion. Las nulidades procesales deberan
alegarse durante la audiencia».

15. Proferida por la Seccién Segunda del Consejo de Estado dentro del proceso radicado 05001-23-33-000-2012-00572-01.

16. Idem.

17. La norma sefialaba: "Sin embargo, cuando el tiempo que les hiciere falta fuere igual o inferior a dos (2) afios a la entrada en vigencia de la
presente ley, el ingreso base para liquidar la pensién serd el promedio de lo devengado en los dos (2) Gltimos afios, para los trabajadores del
sector privado y de un (1) afio para los servidores publicos"
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18. Sentencia del 18 de agosto de 2018, exp. 4403-2013. Consejero ponente César Palomino Cortés.

19*. Conforme al articulo 151 de la Ley 100 de 1993, y 2° del Decreto Reglamentario 691 de 1994, para los servidores del orden nacional,
empezé a regir el 12 de abril de 1994, mientras que para los territoriales, el 30 de junio de 1995.

20. Declar6 inexequibles apartes del articulo 17 de la Ley 42 de 1992.

21. f. 4.

22. Asi se indica en la Resolucion UGM 038215 de 13 de marzo de 2012 proferida por la UGPP, visible a folio 15

23. Ibidem.

24. .5

25. Ff. 37 - 38.

26. «[...]

La edad para acceder a la pensién de vejez, el tiempo de servicio o el nimero de semanas cotizadas, y el monto de la pensién 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) 0 mas
afos de edad si son hombres, o quince (15) o més afios de servicios cotizados, serd la establecida en el régimen anterior al cual se encuentren
afiliados. Las demas condiciones y requisitos aplicables a estas personas para acceder a la pensién de vejez, se regiran por las disposiciones
contenidas en la presente Ley.

[...]».

27. «ARTICULO 7. Los funcionarios y empleados de la Contraloria General tendrén derecho, al llegar a los 55 afios de edad, si son hombres y de
50 si son mujeres, y cumplir 20 afios de servicio continuo o discontinuo, anteriores o posteriores a la vigencia de este Decreto, de los cuales por
lo menos diez lo hayan sido exclusivamente a la Contraloria General de la Republica a una pensién ordinaria vitalicia de jubilacién equivalente al
75% del promedio de los salarios devengados durante el Gltimo semestre.»

28. «ARTICULO 21. INGRESO BASE DE LIQUIDACION. Se entiende por ingreso base para liquidar las pensiones previstas en esta ley, el promedio
de los salarios o rentas sobre los cuales ha cotizado el afiliado durante los diez (10) afios anteriores al reconocimiento de la pensién, o en todo el
tiempo si este fuere inferior para el caso de las pensiones de invalidez o sobrevivencia, actualizados anualmente con base en la variacién del
indice de precios al consumidor, segun certificacién que expida el DANE.

Cuando el promedio del ingreso base, ajustado por inflacién, calculado sobre los ingresos de toda la vida laboral del trabajador, resulte superior
al previsto en el inciso anterior, el trabajador podrd optar por este sistema, siempre y cuando haya cotizado 1250 semanas como minimo.»

29. «Articulo 1:

-La asignacién basica mensual

-La bonificacién por servicios prestados

-La prima técnica, cuando sea factor de salario
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-Las primas de antigliedad, ascensional y de capacitacién cuando sean factor de salario
-La remuneracién por trabajo dominical o festivo
-La remuneracién por trabajo suplementario o de horas extras, o realizado en jornada nocturna

-Los gastos de representacion».

30. Seccién Segunda, Subseccién D, con ponencia del Dr. Cerveledn Padilla Linares.

31. Proferida por la Seccién Segunda del Consejo de Estado dentro del proceso radicado 05001-23-33-000-2012-00572-01.

32. Seccién Segunda, Subseccién D, con ponencia del Dr. Cerveledn Padilla Linares.

Fecha y hora de creacién: 2025-11-23 10:01:20
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