CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION SEGUNDA, SUBSECCION B

MAGISTRADO PONENTE: CESAR PALOMINO CORTES

Bogota D.C., veintiocho (28) de octubre de dos mil diecinueve (2019).

Radicado: 13001-23-31-000-2007-00529-01

N° Interno: 0239-2017

Demandante: Fondo de Prevision Social del Congreso de la Republica
Demandada: Julia Rojas de Meneses y Unidad Administrativa Especial

de Gestion Pensional y Contribuciones Parafiscales de la
Proteccidon Social - UGPP

Accion: Nulidad y restablecimiento del derecho- Decreto 01 de
1984
Tema: Régimen especial de congresistas — Reajuste especial

articulo 17 de la Ley 4 de 1992

La Sala procede a decidir el recurso de apelacion interpuesto por la sefiora Julia
Rojas de Meneses contra la sentencia del 13 de marzo de 2014, proferida por el
Tribunal Administrativo de Bolivar, Subseccién Especial de Descongestién, que

declaré la nulidad de los actos administrativos demandados.

1. ANTECEDENTES
1. La demanda

1.1 Pretensiones

El Fondo de Previsiéon Social del Congreso de la Republica — Fonprecon, a través
de apoderado, en ejercicic del medio de control previsto en el articulo 85 del
Cddigo Contencioso Administrativo, solicita la nulidad de los siguientes actos

administrativos, expedidos por dicha entidad:

- Resolucion 1304 del 23 de noviembre de 1995, expedida por el Fondo de
Prevision Social del Congreso de la Republica, mediante Ia cual se ordend la

afiliacion de la sefiora Julia Rojas de Meneses Avendafio a ese fondo.

- Resolucién 1306 del 23 de noviembre de 1995, expedida por Fonprecon,
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mediante la cual se reconocid un reajuste especial de la pension a favor de la
sefiora Julia Rojas de Meneses, en un porcentaje equivalente al 75% del ingreso
mensual promedio que devengaba un congresista para el afioc 1994, con
efectividad a partir del 1 de enero de 1994.

- Resolucion 0215 del 25 de febrero de 1996, expedida por Fonprecon, a través
de la cual se reconocid a la sefiora Julia Rojas de Meneses el reajuste especial de
los afios 1992 y 1993, con efectividad a partir del 1 de enero de 1992.

- Resolucion 0248 del 18 de abril de 1997, expedida por Fonprecon, por medio
de la cual se reconocié el pago de intereses moratorios sobre el reajuste
pensional, por valor de ciento dieciocho millones ochocientos veinte mil trescientos
cuatro mil pesos ($118.820.304).

Como restablecimiento del derecho pidi6 que se declare que la Caja Nacional
de Previsidon Social (hoy Unidad Administrativa Especial de Gestién Pensional y
Contribuciones Parafiscales de [a Proteccién Social ~-UGPP) debe reanudar la
afiliacion de la sefiora Julia Rojas de Meneses y reasumir el pago de los derechos
pensiones.

Asimismo, solicitd que se ordene a la sefiora Julia Rojas de Meneses Avendafio
reintegrar a Fonprecon el mayor valor de los pagos efectuados por mesadas
pensionales, reajustes especiales e intereses de mora, durante el término en que
permaneci6 afiliada a dicho fondo;, y que se ordene a la entidad obligada
legalmente al pago de la pension, a reanudar su pago y reintegrar a Fonprecon
“fos valores que por concepto de mesadas pensionales sufragé este, durante el periodo
en que el mismo las asumid, valores que se limitara al monfo de la pensién incluidos los

reajuste generales y especiales que debieron haber sido reconocidos en legal forma”.

Finalmente, pidid la suspension provisional de los efectos de los actos

administrativos censurados’.
Los hechos en que se fundgn las pretensiones de la déemanda son los siguientes:

La Caja Nacional de Previsién Social mediante Resolucion 04969 del 22 de junio

! Mediante auto del 14 de diciembre de 2007 el Tribunal Administrativo de Bolivar negd la suspensisn provisional de los
actos administrativos demandados {folios 137-138).



No. Interno: 0239-2017
Demandante: Fonprecon
Demandada: Julia Rojas Meneses Avendafio y ofra

de 1988 reconocid post-morten una pensién de jubilacion a favor del sefior José
Daniel Meneses Avendafio y sustituydé la misma a la sefiora Julia Rojas de
Meneses, al haber acreditado el causante como tiempo de servicio 22 afios, 9
meses y 5 dias dentro del cual ocupé diferentes cargos de vinculacién con el

Estado, siendo el tltimo desempenado como Representante a la Camara.

El Fondo de Previsidn Social del Congreso de |a Republica — Fonprecon, mediante
Resoluciéon 1304 del 23 de noviembre de 1995 ordend la afiliacién de la sefiora
Julia Rojas de Meneses Avendario a ese fondo y, como consecuencia de ello,
asumio el pago de la pensidén que habia sido reconocida por la Caja Nacional de

Previsidn Social y que venia siendo pagada por la misma caja.

A través de Resolucion 1306 del 23 de noviembre de 0995 se reconocidé un
reajuste especial a la pensién percibida por la sefiora Julia Rojas de Meneses
como sustituta de José Daniel Meneses Avendaiio, en un porcentaje igual al 75%
del ingreso mensual promedio que devengaba un congresista para el afio 1994,

con efectividad a partir del 1994.

La senora Julia Rojas de Meneses solicité la liquidacion 'y reconocimiento del
reajuste especial por los afios 1992 y 1993, con fundamento en la Ley 100 de
1993, peticion que fue resuelta de manera favorable por Fonprecon mediante
Resolucion 215 del 26 de febrero de 1996.

Posteriormente, la sefiora Julia Rojas de Meneses solicitd a Fonprecon la
liquidacion y reconocimiento de intereses moratorios por los dineros pagados
como reajuste de los afios 1992 y 1993, de acuerdo a lo dispuesto en la Ley 100
de 1993. Mediante Resolucion 249 del 18 de abril de 1997 dicho fondo ordend
reconocer los intereses moratorios reclamados, por valor de ciento dieciocho

millones ochocientos veinte mil trescientos cuatro pesos ($118.820.304).
1.2 Normas violadas y concepto de violacion

En la demanda se citan como vulnerados los articulos 23 y 24 de la Ley 33 de
19835; 1, inciso 2 de la Ley 19 de 1987; 62 del Acuerdo 026 de 1986, expedido por
la Junta Directiva de Fonprecon, aprobado por el Decreto 2837 de 1986; 17 de la
Ley 4 de 1992; 141 de la Ley 100 de 1993; 8 y 17 del Decreto 1359 de 1993: 7 del
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Decretc 1293 de 1994,

El concepto de violacion se sustenta en que con la expedicion de los actos
administrativos demandados se desconocieron las normas citadas, al considerar
que la sefora Julia Rojas de Meneses Avendafio tenia derecho a afiliarse a
Fonprecon como pensionada de la Caja Nacional de Prevision Social y al
asumirse las obligaciones pensionales a cargo de dicha caja.

Advirti6 que en las normas invocadas como violadas se establecen las
condiciones y requisitos que deben verificarse para que opere la sustitucion de la
entidad obligada al pago de la pensién de los congresistas, sin embargo, en el

caso concreto no se cumplen por lo siguiente:

El beneficiario de la sustitucién de la entidad obligada al pago de la pensién debe
ser el mismo congresista pensionado y que fue vuelto a elegir, siempre y cuando
el nuevo lapso de vinculacidn al Congreso de la Republica y de aportes a

Fonprecon no sea inferior a un afio en forma continua o discontinua.

Sin embargo, en el caso bajo estudio aunque la sefiora Julia Rojas de Meneses
fue pensionada por la Caja Nacional de Previsién Social mediante Resolucién
04969 del 22 de junio de 1988, efectiva a partir del 20 de octubre de 1975, como
sustituta de José Daniel Meneses Avendafio, no fue elegida ni estuvo vinculada

como Congresista, por lo que no realizé aportes a Fonprecon.

Por lo expuesto, Julia Rojas de Meneses no tenia derecho a afiliarse a este Fondo
y éste no debia asumir las obligaciones pensionales a cargo de la Caja Nacional
de Previsién Social, por lo que la actuacién de Fonprecon fue contraria a derecho,
pues la demandada fue pensionada efectivamente a partir del 20 de octubre de
1975, fecha anterior al 26 de marzo de 1988, a partir de la cual segun el articulo
62 del Acuerdo 026 de 1988 y aprobado por el Decreto 2837 de 1986, le
corresponde a dicho Fondo reconocer y pagar las prestaciones econémicas de los

congresistas.

Manifesté que Fonprecon no podia sin sustento legal aplicar el mismo porcentaje
para €l reconocimiento y pago de las pensiones causadas antes de la entrada en

vigencia de la Ley 4 de 1992 y para aquellas causadas dentro de la vigencia de la
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misma norma, como se dio en el asunto sub examine.

Asimismo, indico que el reajuste y los intereses moratorios reconocidos tampoco

eran viables, razén por la que los actos demandados se encuentran viciados.
2. Contestacion de la demanda .

2.1. La sefiora Julia Rojas de Meneses Avendanio, se opuso a las pretensiones

de la demanda, bajo los siguientes argumentos?:

Expuso que de acuerdo a lo establecido en el articulo 4 del Decreto 1359 de 1993,
reglamentario de la Ley 4 de 1992, pueden acceder a dicho régimen pensional
aquellos congresistas que al momento de su eleccion estuvieren disfrutando de su
pensidn vitalicia de jubilacién decretada por cualquier entidad del orden nacional o
territorial, y que cumplieren las condiciones y requisitos establecidos en e! articulo
1, inciso 2 de la Ley 19 de 1987.

Afirmoé que la sefiora Julia Rojas de Meneses si tiene derecho al reajuste de la
mesada pensional sustituida, correspondiente al 75% del ingresc mensual
promedio devengado por un congresista, de acuerdo a lo dispuesto en la
sentencia T-456 del 21 de octubre de 1994.

Asimismo, sefialé que no es procedente la peticion de reintegro de los valores
pagados a la demandante, por cuanto no hay Una diferencia entre lo pagado y lo
que debia recibir, en todo caso afirmé que de acuerdo a lo previsto en el articulo
136, numeral 2 del Cédigo Contencioso Administrativo no hay lugar a recuperar

las prestacioneés pagadas a particulares de buena fe.

2.2. La Caja Nacional de Previsién Social aunque fue notificada de la admisién

de la demanda, no presentd escrito de contestacién de la misma.
3. La sentencia de primera instancia

El Tribunal Administrativo de Bolivar, Subseccién Especial de Descongestion
mediante sentencia del 13 de marzo de 2014, (i) declaré la nulidad de los actos

demandados; (ii) ordend a la Caja Nacional de Prevision Social hoy UGPP que

2Folios 146-154.
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reanudara la afiliacion y el pago de la pension a la sefiora Julia Rojas de Meneses
Avendafio, respetando los derechos pensionales reconocidos a través de la
Resoluciéon 04969 de 1988; (i) orden6 a la UGPP que, una vez reasumiera la
obligacién a favor de la sefiora Julia Rojas de Meneses, reliquidara el reajuste
especial de su pensién, conforme a lo previsto por el articulo 7 del Decreto 1293
de 1994 “en el monto del 50%, efectiva a partir del 1 de enero de 1994”; y (iv) nego las

demas pretensiones de la demanda3.

Expuso que el sefior José Daniel Meneses Avendafio no era beneficiario del
regimen especial de congresistas, en razén a que su vinculacién al Congreso de la
Republica no tuvo ocurrencia a partir de la vigencia de la Ley 4 de 1992, sino que
fungié como congresista con anterioridad al afio 1980 y aunque ejercié el cargo
por mas de 1 afio, no tuve la calidad de reincorperado con posterioridad a la
expedicion de la Ley 4 de 1992, Adicioné que el tiempo que prestd sus servicios
como parlamentario fue contabilizado por Cajanal para el reconocimiento de la

pensién de jubilacion.

Agregd que el causante tampoco podia ser favorecido por el régimen de transicién
de los congresistas, ya que para la entrada en vigencia de la Ley 100 de 1993
aunque tenia mas de 40 afios de edad, no era miembro del cuerpo legislativo,

condiciébn necesaria para ser beneficiario de dicho régimen.

Por lo anterior, consideré que el Fondo de Previsién del Congreso de la Replblica
no debid afiliar a la sefiora Julia Rojas de Meneses Avendafio, sustituta del sefior
José Daniel Meneses Avendafio, asi como tampoco conmutar la pension de

jubilacion que le fue reconocida por Cajanal. .

Aseguré que de acuerdo a lo dispuesto en una sentencia expedida por la Sala
Plena del Consejo de Estado, el reajuste dispuesto en la Ley 4 de 1992 para los
excongresistas debe entenderse en monto no inferior al 50% del salario
devengado por un parlamentario a 1 de enero de 1994, como quiera que quienes
tienen derecho a obtener la pension de jubilacion como congresistas con base en
el 75% de lo devengado, son: (i) aquellos que se pensionen con posterioridad al

18 de mayo de 1992, cuando entrd en vigencia la Ley 4 de 1992; (ii) los que se

3Folios 245-284.
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encuentren cobijados por el régimen de transicion; o (i) que se hayan
reincorporado al servicio con posterioridad al 18 de mayo de 1992 por un lapso no

menor a un afno.

Indicé que de acuerdo al material probatorio obrante en el expediente, el sefior
Meneses Avendario fue pensionado en el afio 1988 por parte de Cajanal, es decir,
que adquirié fa connotacion de excongresista pensicnado con anterioridad a Ia
expedicion de la Ley 4 de 1992, por lo que su situacién se subsume dentro de lo
previsto en el articulo 17 de la Ley 4 de 1992, articulo 17 del Decreto 1359 de
1993, modificado por el articulo 7 del Decreto 1293 de 1994, y no tenia derecho al
reajuste que se le ordend por valor del 75% de lo devengado por un congresista

en el afio 1994,

Adicionalmente, sefialé que atendiendo la situacion de persona de especial
proteccion de la sefiora Julia Rojas de Meneses, por ser de la tercera edad, se
debia ordenar a Cajanal que, una vez reasumida su obligacion, practicara sobre la
mesada pensional reconocida mediante Resolucion 04969 de 1988, el reajuste de
que trata la Ley 4 de 1992 en porcentaje del 50% del salario devengado por un

congresista a 1 de enero de 1994.

Finalmente, manifestdé que aunque se iba a declarar la nulidad del acto
administrativo mediante el cual Fonprecon dispuso el pago de intereses
moratorios, no era procedente ordenar la devolucién de lo recibido por concepto
de mesadas y reajustes que fueron asumidas por dicha entidad, pues las mismas

fueron recibidas de buena fe por la demandada.
4. Recurso de apelacion

La sefiora Julia Rojas de Meneses Avendafo, mediante apoderado, interpuso
recurso de apelacion contra el fallo de primera instancia, con fundamento en los

siguientes argumentos 4

Aleg6 que contrario a lo indicado por el Tribunal si era procedente el reajuste de la
pension de jubilacién que le fue sustituida en un 75% de lo devengado por un
congresista, de acuerdo a lo establecido en el articulo 6 del Decreto 1359 de 1993.

“Folios 286-304.
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Asimismo, indicé que no resulta l16gico que a quienes se encontraban pensionados
antes de la entrada en vigencia de la Ley 4 de 1892 se les reajuste la pension en
un 50%, mientras que a los gue se pensionen con posterioridad, en un 75% del

salario de un parlamentario en ejercicio.

Asegurd que la Ley 4 y el Decreto 1359 de 1993 establecen un trato igualitario
para la liquidacién de la pensién de jubilacion y su reajuste, por lo que no es viable

la interpretacién que realizd el A quo.

Igualmente, advirti6 que en Colombia el porcentaje del 75% es razonable,
histéricamente adoptadc y esta relacionado con el promedio de los salarios

devengados.

Adiciond que la mesada pensional es un derecho adquirido y fundamental que no
puede modificarse, toda vez que fue reconocido de conformidad con la
Constitucién y la ley y anoté que el reconocimiento pensional no se dio por medios
ilegales ni fraudulentos.

5. Alegatos de conclusion y concepto del Ministerio Puablico

5.1. Fonprecon manifestd que el ambito de aplicacion del régimen especial de
congresistas beneficia a quienes a partir del 18 de mayo de 1992, fecha de
vigencia de la Ley 4 de 1992, adquirieron la calidad de Senador o Representante a
la Camara, debidamente posesionados y afiliados a la entidad previsional del

Congresc®.

Agregdé que tambien son beneficiarios de este régimen quienes habiendo sido
congresistas, se reincorporaron como legisladores en vigencia de la Ley 4 de 1992
(i) que renunciaron temporalimente a su pensién de jubilacién, (i) realizaron

aportes a Fonprecon y (iii) su nuevo lapso de vinculacién no fue inferior a un afio.

En cuanto al reajuste especial, aseverd que es un beneficio exclusivo de los ex
congresistas pensionados antes de la vigencia de la Ley 4 de 1992, que se causa
por una sola vez, no comprende la reliquidacién anual del ingreso base de

liguidacién anual y asciende al 50% del promedio de las pensiones devengadas

% Folios 376-379.
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por los congresistas para el afio 1994.

5.2, La UGPP indic6 que a su juicio la entidad encargada de reconocer y pagar la
pensién de jubilacion en el caso concreto es el Fondo de Previsién Social ‘'del

Congreso, de acuerdo a lo establecido en la Ley 19 de 19878,

Asimismo, indicé que en el caso concreto resulta aplicable lo dispuesto en el
Decreto 1359 de 1983, articulo 17, segln el cual sobre la mesada pensional de los
ex congresistas que se hubieran pensionado con anterioridad a la entrada en
vigencia de la Ley 4 de 1992 se debe efectuar un reajuste especial
correspondiente al 50% del promedio de las pensiones a que tendrian derecho los

actuales congresistas.

El apoderado de la sefiora Julia Rojas de Meneses Avendafo no presentd
alegatos de conclusidon. El Ministerio puablico tampoco conceptud sobre el

asunto.
ll. CONSIDERACIONES
1. Competencia

El presente asunto que se rige por el Decreto 01 de 1984 es competencia de esta
Corporacion de conformidad con lo establecido en el articulo 129 idem, segun el
cual el Consejo de Estado conoce en segunda instancia de las apelaciones contra

las sentencias dictadas en primera instancia por los tribunales administrativos.

2. Problema juridico

En los términos del recurso de apelacion presentado por el apoderado de la
beneficiaria de la sustitucién pensional del sefior José Daniel Meneses Avendafio,
corresponde a la Sala establecer si se debe revocar la sentencia de primera
instancia que accedio a las pretensiones de la demanda.

Para el efecto, la Sala determinara si el sefior José Daniel Meneses Avendafio,
quien fue Representante a la Camara hasta el afic 1973, es beneficiario del
régimen especial de congresistas, creado por el articulo 17 de la Ley 4 de 1992,

8 Folios 380-383.
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aunque haya tenido dicha condicion antes de la vigencia de la referida ley.

Con el propésito de desatar el problema juridico se abordaran los siguientes
temas: 2.1. Marco normativo y jurisprudencial; 2.2 Hechos relevantes probados y

2.3 Caso concreto.

2.1. Régimen especial de congresistas que. se aplica en virtud de la
transicién establecida en la Ley 100 de 1993

El articulo 17 de la Ley 4 de 19927 dispone:

‘El Gobierno Nacional establecera un régimen de pensiones, reajustes y
sustituciones de las mismas para los Representantes y Senadores.

Aquellas y estas no podran ser inferiores al 75% del ingreso mensual promedio que,

e!u’ca##efel—umme-ene,—y-peptedeﬁeweepte percrba ef congresvsta Y-so-aumentaran

Paragrafo. La liquidacién de las pensiones, reajustes y sustituciones se hara
teniendo en cuenta el uitimo ingreso mensual promedio que pertode—concepto
devenguen los representantes y senadores en la fecha en que se decrete Ia
jubifacion, el reajuste, o la sustitucion respectiva”.

La Corte Constitucional en la sentencia C-258 de 2013, al estudiar Ila
constitucionalidad del articulo 17 de la Ley 4 de 1992, declaré la inexequibilidad de

y oo

las expresiones “durante el ultimo afio y por todo concepto”, “Y se aumentarén en el
mismo porcentaje en que se reajuste el salario minimo legal’, contenidas en el primer
inciso del articulo 17 de ia Ley 4 de 1992, asi como la expresion “por todo
concepto’, de su paragrafo; y la exequibilidad condicionada de las restantes

expresiones de la norma, bajo el entendido que:

“) No puede extenderse el régimen pensional alli previsto, a quienes con
anterioridad al 1° de abril de 1994, no se encontraren afiliados al mismo.

(i) Como factores de liquidacion de la pensién solo podran tomarse aquellos
ingresos que hayan sido recibidos efectivamente por el beneficiario, tengan cardcter
remunerativo del servicio y sobre fos cuales se hubieren realizado las cotizaciones
respectivas.

(iii) Las reglas sobre ingreso base de liquidacion (IBL) aplicables a todos los
beneficiarios de este régimen especial, son las contenidas en los articulos 21 y 36,
inciso tercero, de la Ley 100 de 1993, segtin el caso.

7 “Mediante la cual se seftalan las normas, objetivos y criterios que debe observar el Gobierno Nacional para la fljacién del
régimen salarial y prestacicnal de los empleados publicos, de los miembros del Congreso Nacional y de |a Fuerza Piblica y
para la fijacién de las prestaciones sociales de los Trabajadores Oficiales y se dictan otras disposiciones, de conformidad
con lo establecido en el articulo 150, numeral 19, literales e) y ) de la Constitucion Politica”
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(iv} Las mesadas correspondientes a pensiones reconocidas de conformidad con
este régimen especial, no podrén superar los veinticinco (25) salarios minimos
legales mensuales vigentes, a partir def 1° de julio de 2013

El Gobierno Nacional, en desarrollo de lo dispuesto en el articulo 17 de la Ley 4 de
1992, expidié el Decreto 1359 de 1993 “por el cual se establece un régimen especial
de pensiones, asi como de reajustes y sustituciones de fas mismas, aplicable a los
senadores y representantes a la cdmara”, reglamentacion de caracter especial para
quienes tuviesen la calidad de senadores o representantes (art. 18), y fijé en sus
articulos 1 y 6, el ambito de aplicacién y el porcentaje minimo de liquidacién
pensional:

“ARTICULO 1° Ambito de aplicacién. El presente Decreto establece integrafmente
y de manera especial, el régimen de pensiones, reajustes y sustituciones de las
mismas, que en o sucesivo se aplicara a quienes a partir de la vigencia de la Ley 4°
de 1992 tuvieren la calidad de Senador o Representante a la Camara”.

“ARTICULO 6° Porcentaje minimo de liquidacion pensional. La liquidacién de
las pensiones, reajustes y suslituciones a que se refiere el articulo anterior, en
ningin caso ni en ningin tiempo podré ser inferior al 75% del ingreso mensual
promedio que durante el dltimo afo y por todo concepto devenguen fos
Congresistas en ejercicio; ni estara sujeta al limite de cuantia a que hace referencia
ef articulo 2° de la Ley 71 de 1988".

En el articulo 17 del citado Decreto 1359 de 1993 se dispuso que quienes
estuvieran pensionados con anterioridad a la vigencia de la Ley 4 de 1992,
tendran derecho a un reajuste equivalente al 50%°:

‘Articulo 17. REAJUSTE ESPECIAL. Los Senadores y Representantes a la
Camara que se hayan pensionado con anterioridad a la vigencia de la Ley 4° de
1992, tendran derecho a un reajuste en su mesada pensional, por una sola vez,
de tal manera que su pensién en ningun caso podrd ser inferior al 50% de la
pension a que tendrian derecho los actuales Congresistas.

Sera requisito indispensable para que un excongresista pensionado pueda
obtener el reajuste a que se refiere el presente articulo, no haber variado tal
condicion como consecuencia de su reincorporacion al servicio piblico en un
cargo distinto al de miembro del Congreso, que hubiere implicado ef incremento y

®C-258 de 2013, M.P. Jorge Ignacio Pretelt Chaljub

® La Corte Constitucional en la sentencia SU-566-15 M.P. Myriarn Avila Rold4n, concluyd sobre este reajuste que "dentro del
régimen prestacional de los miembros del Congreso da la Republica, es constitucionalmente admisible diferenciar, por los
criterias temporal y objetivo explicados, dos grupos: de un lado, los parlamentarios que adquirieron su derecho o se
pensionaron antes de la vigencia de la Ley 42 de 1992, y del otro, aguellos que estando activos se pensionen después del
18 de mayo de 1992 con el régimen que establece la Ley 42 de 1992. Con el animo da compensar |la pérdida de poder
adquisitivo de las pensiones de los partamentarios del primer grupe en mencién y de zanfar la desproporcién existente en
materia pensional entre ambos grupos, a aquellos se les reconocid, per una sola vez, un reajuste especial de tal
manera que sus pensiones aicancen el valor equivalente al 50% del promedio de las pensiones a que tendrian
derecho los congresistas en gjercicio en el afio 1994, Para el segundo grupo de congresistas, se aplica el porcentaje del
75% que consagra la Ley 4° de 1992, teniendo en cuenta lo establecid la sentencia C-258 de 2013 en cuanto a la
proporcion entre la cotizacién y el ingreso base de liquidacién pensional”.
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reliquidacién de su mesada pensional.

Este reajuste surtira efectos fiscales a partir del 10. de enero de 1994. El
Gobierno Nacional incluira las respectivas partidas en el proyecto de ley anual de
presupuesto correspondiente a la vigencia de 1994

Por otfra parte, la Ley 100 de 1993 dispuso en el articulo 273 que el Gobierno
Nacional podia incorporar a los congresistas al Sistema General de Seguridad

Social en Pensiones, asi:

“Articulo. 273.-Régimen aplicable a los servidores publicos. Ef Gobierno Nacional,
sujetandose a los objetivos, criterios y contenido que se expresan en la presente ley
y en particular a lo establecido en los articulos 11 y 36 de la misma, podré
incorporar, respetando los derechos adquiridos, a los servidores publicos, aun a los
congresistas, al sistema general de pensiones y al sistema general de seguridad
social en salud.

L a seguridad social procuraréa ser universal para toda fa poblacién colombiana.”

En efecto, el Decreto 691 de 1994!° incorpord a los servidores publicos del
Congreso al Sistema General de Pensiones, y el Decreto 1293 de 1994!! indicé en
el articulo 1 que dicho sistema contenido en la Ley 100 de 1993 se aplica a los
Senadores, Representantes y empleados del Congreso de la Republica y del
Fondo de Prevision Social del Congreso con excepcion de los cubiertos por el
régimen de transicién previsto en dicho decreto, que se describié en el articulo 3,

asi:

“ARTICULO 30. BENEFICIOS DEL REGIMEN DE TRANSICION. Los senadores y
representantes que cumplan con alguno de los requisitos previstos en el articulo
anterior, tendran derecho al reconocimiento de su pension de jubifacién cuando
cumplan con los requisitos de edad y tiempo de servicios o numero de semanas
colizadas establecidos en el Decreto 1359 de 1993, asi como el monto de la
pensioén, forma de liquidacion de la misma e ingreso base de liquidacién
establecidos en el mismo decreto.

Los empleados del Congreso de la Reptiblica y del Fondo de Previsién Social del
Congreso que cumplan con alguno de los requisitos previstos en el articulo anterior,
tendran derecho al reconocimiento de su pensidn de jubilacion cuando cumplan con
los requisitos de edad, tiempo de servicios, niimero de semanas cotizadas y el
monto de la pension establecidos en el articulo 20 del Acuerdo 26 de 1986, del
Fondo de Prevision Social def Congreso, aprobado por el Decreto 2837 de 1986

PARAGRAFO. Ef régimen de transicion de que trata el presente articulo se aplicara

WEARTICULO. 1°—Incorporacion de servidores plblicos. Incorporase al sistema general de pensiones previsto en la Ley
100 de 1993 a los siguientes servidores publicos: {...) b) Los servidores publicos del Congreso de la Republica, de la rama
judicial, el Ministerio Publico, la Fiscalia General de la Nacién, la organizacién electoral y la Contraloria General de la
Republica®.

" “Por el cual se establece el régimen de transicién de los senadores, representantes, empleados del Congreso de la
Repiiblica y del Fondo de Previsién Social del Congreso y se dictan narmas sobre prestaciones sociales y econémicas de
tales servidores pdblicos®
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también para aquellos senadores y representantes que durante la legislatura que
termina ef 20 de junio de 1994 tuvieren una situacién furidica consolidada al cumplir
antes de dicha fecha, veinte (20) afios de servicios continuos o discontinuos en una
o diferentes entidades de derecho padblico incluido el Congreso de la Reptblica, o
que los hubieran cumplido y cotizado en parte en el sector privado y ante el Instituto
de Seguros Sociales en cualquier modalidad. En cuanto a fa edad de jubilacién se
aplicara lo dispuesto en el literal b) del articulo 2o del Decreto 1723 de 1964, es
decir que tales congresistas, una vez cumplido el tiempo de servicios aqul previsto
podrén obtener el reconocimiento de fa pension de jubilacion a la edad de cincuenta
(50) afios”.
En este orden, el régimen especial de congresistas solo se aplica a los
beneficiarios del régimen de transicion que cumplan con los requisitos previstos en
el articulo 2 del Decreto 1293 de 1994 que indica “Los senadores, los representantes,
los empleados del Congreso de la Republica y los empleados del Fondo de Prevision
Social del Congreso, tendran derecho a los beneficios del régimen de transicion de que
frata ef articulo 36 de la Ley 100 de 1993, siempre que a 10 de abril de 1994, hayan
cumplido alguno de los siguientes requisitos: a). haber cumplido cuarenta {(40) 0 mas afios
de edad si son hombres o treinta y cinco (35) o mas afios de edad, si son mujeres. b).

Haber cotizado o prestado servicios durante quince (15) afios o mas (...)".

De io hasta aqui expuesto, se resalta entonces que el régimen especial de los
congresistas previsto en el Decreto 1359 de 1993, solo se aplica a los
beneficiarios del régimen de transicion previsto en el Decreto 1293 de 1994, en

consonancia con el articulo 36 de la Ley 100 de 1993.
2.2. Hechos probados relevantes
Vinculacion laboral como congresista

El sefior José Daniel Meneses Avendario fue elegido Representante a la Camara
por el Departamento de Bolivar por el periodo 1971-1973, tomé posesidn del cargo
el 1 de septiembre de 1971 y asistid hasta el 19 de julio de 197312,

Tiempos de servicios

En el expediente obran las constancias laborales del accionado con la Asambiea
Departamental de Bolivar, la Contraloria General del Departamento de Bolivar, el
Municipio de Barranco de Loba, el Municipio de Chiriguand y la Camara de

2Fplip 48.
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Representantes, sumando mas de 20 afios de servicios en entidades del Estado’.
Fecha de nacimiento y defuncién

El sefior José Nacional Meneses Avendario nacio el 22 de septiembre de 1930, de
acuerdo a lo indicado por la Caja Nacional de Previsién Social'®. Segln el registro
civil de defuncion el causante fallecié el 19 de octubre de 197575,

Reconocimiento pensional

La Caja Nacional de Prevision Social mediante Resolucién N° 4969 del 22 de junio
de 1988 reconocié al sefior José Daniel Meneses Avendafio una pensién post-
mortem, la cual fue sustituida a favor de la sefiora Julia Rojas de Meneses
Avendario y los hijos menores de edad del causante, con efectos a partir del 20 de

octubre de 1975. Como disposicién aplicable se invoco la Ley 12 de 197518
Conmutacién pensional

El Fondo de Previsién Social del Congreso de |la Republica, mediante Resolucion
1304 del 23 de noviembre de 1995 ordend la afiliacién de la sefiora Julia Rojas de
Meneses Avendarfio, como sustituta pensional de José Daniel Meneses Avendafio

pensionado como Congresista por Cajanal’’.

A través de Resolucién 1306 de 23 de noviembre de 1985 expedida por
Fonprecon, se reconocio y pagé un reajuste especial a la sefiora Julia Rojas de
Meneses Avendafio a partir del 1 de enero de 1994, equivalente al 75% del
ingreso mensual promedio devengado por un Congresista, quedando las cuotas
partes a cargo de las siguientes entidades: Departamento de Bolivar y Caja
Nacional de prevision Social’®. En este acto administrativo se cita una sentencia
de tutela proferida por la Corte Constitucional, ante lo cual Fonprecon concluyé

que:

“Atendidos los irmefutables razonamientos de [la sentencia de la H. Corfe

3 Folios 37-39, 48 v 53.

* Folios 64.

5 Folia 36. A folio 86 del expediente obra otro certificado del registro civil de defunciones, segun el cual el sefior Meneses
Avendafio fallecid el 20 de octubre de 1975.

® Folios 7-10.

7 Folios 9-10.

" Folios 11-17.
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Constitucional, que en parte se han transcrifo, es evidente que el Fondo de
Prevision Social def Congreso de la Republica se equivocé al disponer para sus
Excongresistas afiliados y pensionados con anterioridad a fa vigencia de la Ley 42
de 1992, un reajuste ‘especial delf 50% y en relacién con la pension de otro
excongresista (el Doctor Jorge Sedano), ya que el claro derecho de esos
excongresistas jubilados es el de recibir un reajuste especial del 75% respecto al
ingreso mensual promedio que durante el Gftimo afio, y por todo concepto,
devenguen los congresistas en ejercicio en el momento de disponer ese reajuste
especial”.
Mediante Resolucion 0215 del 26 de febrero de 1996, expedida por Fonprecon, se
reconocid el reajuste especial del 75% del ingreso mensual promedio que
devengaba un congresista, a partir del 1 de enero de 1992; y se reconocio y
ordend el pago de “cincuenta y tres millones seiscientos trece mil ochocientos setenta y

nueve pesos con 88/100 ($53.613.879.88)"1°.

Fonprecon a traves de Resolucién 248 del 18 de abril de 1997 reconocid intereses
de mora sobre el reajuste establecido en el Decreto 1359 de 1993, en desarrollo
de la Ley 4 de 1992 a la sefiora Julia Rojas de Meneses?0,

2.3. Caso concreto

En el asunto bajo estudio el sefior José Daniel Meneses Avendafio fue
Representante a la Camara del 1 de septiembre de 1971 hasta el 19 de julio de
1973. Cajanal le reconocié una pensiéon post-mortem por haber laborado en el
sector publico por mas de 20 afos, la cual fue sustituida a su conyuge supérstite.
Posteriormente, dicha pension fue asumida por Fonprecon que, a través de la
figura de la conmutacién pensional, le aplicd el régimen especial de congresistas
regulado en el Decreto 1359 de 1993.

En el sub lite Fonprecon demanda ios actos administrativos donde afilié a la
senora Julia Rojas de Avendaio Meneses, conmutd y reajustd la pension de
jubilacion que le fue sustituida y ordend el pago de intereses moratorios, al
considerar que el sefior José Daniel Meneses Avendario tenia derecho a percibir
la pensién de jubilacion equivalente al 75% de lo devengado por un congresista a
partir dei 1 de enero de 1994,

El Tribunal Administrativo de Bolivar declaré la nulidad de los actos administrativos

® Folios 18-21.
2 Folios 22-26.
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demandados, ordend a la Unidad Administrativa Especial de Gestion Pensional y
Contribuciones Parafiscales de la Proteccion Social que reanudara la afiliacién y el
pago de la pension de la seficra Julia Rojas de Meneses Avendafio; y dispuso que
dicha entidad efectuara el reajuste especial de la pension, de acuerdo a lo previsto
en el articulo 7 del Decreto 1293 de 1994 “en el monto del 50% efectiva a partir del 1
de enero de 1994”,

Inconforme con esta decision, la sefiora Julia Rojas de Meneses Avendafio, afirmé
gque el causante si tiene derecho al reajuste pensional reconocido mediante
Resolucion 1306 de 1995, correspondiente al 75% del promedio mensual de lo
devengado por un congresista.

Del derecho a beneficiarse de la conmutacion pensional del régimen especial

de congresistas

Para dar respuesta al problema juridico planteado, la Sala debera establecer si
Fonprecon podia afiliar y conmutar la pension de jubilacion que le habia
reconocido Cajanal al sefior José Daniel Meneses, con efectos a partir de 1975,
teniendo en cuenta que dej6é de desempenarse como congresista en julic de 1973,

segun lo probado en el proceso.

Al respecto, se senala que esta Corporacién, en sentencia del 22 de agosto de
20132, estableci6 que el demandadc en ese proceso, quien habia sido
congresista, no tenia derecho a la conmutacion pensional por parte de Fonprecon,
ya gue no estuvo vinculado al Congreso a partir del 18 de mayo de 1992, vigencia
de la Ley 4 de 1992 y en todo caso antes del 1° de abril de 1994, cuando entr6 a
regir el Sistema General de Seguridad Social en Pensiones de la Ley 100 de 1993.
Igualmente, se indicd que se necesitaba fungir como parlamentario, en calidad de

reincorporado, por mas de un afo.

En el mismo sentido, en fallo del 9 de febrero de 2015?22 se indicd que era
improcedente que Fonprecon conmutara la pensidon que Cajanal le habia

reconocido al alli accionado, porque éste no tenia derecho a gozar del régimen

¥ Consejo de Estado, Seccién Segunda, Subseccion A, M.P. Gustavo Eduvardo Gomez Aranguren, proceso con radicado
25000-23-25-000-2006-08148-01 y nimero interno 1461-2009

2 Consejo de Estado, Seccién Segunda, Subseccién B, M.P. Gerardo Arenas Monsalve, proceso con radicado 25000-23-
25-000-2008-08215-02 y nimero interno 1039-2009
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pensional especial de congresistas, ya que requeria estar vinculado al Senado a

partir de la vigencia de la Ley 4 de 1992.

Posteriormente, en sentencia del 20 de agosto de 2015 se determindé que era
inviable la solicitud de conmutacion pensional, toda vez que era necesario que el
beneficiario hubiera renunciado temporalmente a la pension de jubilacién para
desempefiarse nuevamente como congresista y cotizar a Fonprecon por més de 1
afo.
“(...) por cuanto a términos del articulo 8° def Decreto 1359 de 1993 concordante
con el articulo 1° de la Ley 19 de 1987, para acceder a ella, implica renunciar
temporalmente al disfrute de la pensién vitalicia de jubilacion decretada por
cualquier entidad de derecho publico, para tomar posesién del cargo de
Congresista, desempefiarse en tal condicién y cotizar para pensién al Fondo de
Previsién Social del Congreso en un término no inferior a un afio, todo lo cual
permite reliquidar la prestacion con base en el ingreso promedio que durante el
ultimo afio y por todo concepto perciba el Congresista en ejercicio. {...)"%.
En este orden de ideas, la Sala precisa que el causante, José Daniel Meneses
Avendario, laboré como Representante a la Camara hasta el mes de julio de 1973,
por consiguiente, no cumple con la condicién,. de haber sido congresista a partir del
18 de mayo de 1892, cuando empezd a regir la Ley 4 de 1992, que ordend la
creacion de un régimen especial para congresistas y antes de la entrada en

vigencia del Sistema General de Seguridad Social en pensiones.

Asi las cosas, se advierte que para que Fonprecon pudiera reconocer la
conmutacion pensional, en aplicacién del articulo 8 del Decreto 1359 de 199424, el
congresista pensionado por cualquier caja, debia renunciar temporalmente a su
pension por haber sido reelegido, afiliarse al Fondo y realizar aportes por el tiempo
minimo de un afio?; condiciones que tampoco se dan en el presente caso, ya que

si bien el demandado fue pensionado por Cajanal con efectos a partir de 1975, no

# Consejo de Estado, Seccién Segunda, Subseccién A, M.P. Sandra Lisset Ibarra Vélez (e), proceso con radicado 25000-
23-25-000-2006-07363-01

# *ARTICULO 80. CONGRESISTAS PENSIONADOS Y VUELTOS A ELEGIR. <Ver Resumen de Notas de Vigencia> En
armonia con lo dispuesto en el paragrafo del articulo 40 del presente Decreto, los Senadores y Representantes a la Camara
que al momento de tomar posesion de su cargo hubieren tenido que renunciar temporaimente al disfrute de su pensién
vitalicla de jubilacion, decretada por cualguier entidad de darecho publico, al terminar su gestién como Congreslstas, la
seguiran percibiendo de la Entidad Pensional del Congreso, de conformidad con las disposiciones del presente régimen
siempre que a la vigencia de este Decreto, hubleren adquiride tal derecho segtin lo establecido en el articulo 1o, inciso 2¢
delaley 19 de 1987. (...)".

2 “Articulo 1. El articulo 23 de la Ley 33 de 1985, quedara asl: Tienen derecho a gozar de todas las prestaciones y servicios
del Fondo de Previsién Social del Caongreso, aquellas personas que estan legalmente obligadas a contribuir para su
funcionamiento. Los Congresistas que para tomar posesitn de sus cargos hayan de renunciar temporalmente a recibir la
pension de jubilacién que les habia sido reconocida con anterloridad, la podran seguir perciblendo del Fondo de Previsién
Social del Congreso con derecho al respectivo reajuste, una vez suspendan o cesen en &l ejercicio de sus funciones, pero
el nuevo lapso de vinculacién al Congreso y de aporte al Fondo no podrad ser inferior a un {1) aflo, en forma
continua o discontinua. {...}" Resaltada fuera de texto,
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fue reelegido como congresista entre el 18 de mayo de 1982 y el 1 de abril de
1994, pues fallecié en octubre de 19752,

Teniendo en cuenta lo expuesto, no era procedente que Fonprecon conmutara la
pension de jubilaciéon reconocida por Cajanal al sefior José Daniel Meneses
Avendario y sustituida a su conyuge supérstite, toda vez que no era beneficiario
del régimen especial de congresistas, ni del régimen de transicién, ya que su
situacion se subsumia dentro de los supuestos descritos en los articulos 17 de la
Ley 4 de 1992, 17 del Decreto 1359 de 1993 y 7 del Decreto 1293 de 1994, es
decir, no tenia derecho al reajuste del 75% concedido en la Resolucion 1306 de
1995, sino al reajuste especial de la pension en calidad de excongresista, teniendo
en cuenta que adquirié el status de pensionado con anterioridad a la entrada en
vigencia de la Ley 4 de 1992, razdn por la cual se debera confirmar la nulidad de

los actos administrativos demandados.
1. DECISION

En atencion a estas consideraciones, la Sala desestima el recurso de apelacién
presentado por la parte accionada y, por ende, confirmara la sentencia de primera
instancia del Tribunal Administrativo de Bolivar, mediante la cual se accedit a las

pretensiones de la demanda.

En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccidn Segunda, Subseccién B, administrando justicia en nombre de

ta Republica y por autoridad de la ley,
FALLA

PRIMERO.- CONFIRMAR la sentencia del 13 de marzo de 2014, proferida por el
Tribunal Administrativo de Bolivar, Subseccion Especial de Descongestion, que

accedio a las pretensiones de la demanda.

2 En el mismo sentido, se pronuncié esta Corporacién en santencia del 20 de agosto de 2015, Consejo de Estado, Seccién
Segunda, Subseccidén A, M.P. Sandra Lisset Ibarra Vélez (e}, proceso con radicado 25000-23-25-000-2006-07363-01
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SEGUNDO.- Sin costas en esta instancia.
TERCERO.- DEVOLVER e! expediente al Tribunal de origen.

Discutida y aprobada en sesion de la fecha.

COPIESE, COMUNIQUESE, NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

SANDRA LISSET IBARRA VELEZ CARMELO PERDOMO CUETER



