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Accion de Nulidad y Restablecimiento del Derecho— Decreto 01 de 1984

ASUNTO

La Subseccién conoce del recurso de apelacion interpuesto por la parte
demandada contra la sentencia proferida el 20 de mayo de 2014 por el
Tribunal Administrativo de Cundinamarca, Seccién Segunda, Subseccién F,
Sala de Descongestidn que accedioé a las slplicas de la demanda.

ANTECEDENTES

La sefiora Clara Inés Gordillo Cuellar, por conducto de apoderado, en ejercicio
de la accion de nulidad y restablecimiento del derecho que consagra el articulo
85 del Decreto 01 de 1984, demandé a la Caja de Previsidn Social de la
Universidad Nacional de Colombia.

Pretensiones’

1. Que se declare la nulidad de los siguientes actos administrativos:

- Resoluciéon CPS 0087 del 30 de marzo de 2009, por medio de la cual el
director general de la Caja de Previsidn Social de Universidad Nacional
de Colombia resolvioé una solicitud de reliquidacion de pension de vejez.

1 Folios 18 a 29 del C. ppal.
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- Resolucién CPS 01532 del 18 de maye de 2009 por medio de la cual la
entidad confirmd la anterior al resolver el recurso de reposicion
formulado por la sefiora Gordillo Cuellar.

2. Como consecuencia de la anterior declaracibn y a titulo de
restablecimiento del derecho, solicité que se ordene la reliquidacion de la
pensidn reconocida teniendo en cuenta los Acuerdos 12 de 1986 y 20 de
1990 del Consejo Superior Universitario,

3. De manera subsidiaria, pidié que se reliquide la prestaciéon sobre el 75%
del promedio del total devengado durante el Gltimo afio de servicio, con la
inclusién de los siguientes factores salariales: asignacion basica, gastos de
representacion docente, suplemento salarial, sobresueldo, bonificacion
bienestar universitario, bonificacién bienestar universitario adicional,
bonificacion especial de bienestar, bonificacién servicios prestados, prima
de servicios, prima navidad, vacaciones periodo y prima de vacaciones.

4. Que se ordene a la demandada cancelar las mesadas liquidadas de
conformidad con la ley, desde la fecha en que se hizo exigible el derecho,
el 1.° de mayo de 2008, hasta que se produzca su pago efectivo, sumas
que deberan ser actualizadas de conformidad con lo dispuesto en el
articulo 178 del CCA.

5. Se dé cumplimiento a la sentencia en los términos de los articulos 176 a
178 ibidem.

FUNDAMENTOS FACTICOS

En resumen, los siguientes son los fundamentos facticos de las pretensiones:

1. La sefiora Clara Inés Gordillo Cuellar prestd sus servicios para la
Universidad Nacional de Colombia como docente de tiempo completo
desde el 1 de mayo de 1978 y luego, como profesor asociado hasta ei
30 de abril de 2006. Para el momento del retiro se desempefiaba como
secretaria académica de la Faculiad de Odontologia.

2. Mediante Resolucion CPS 00602 del 21 de octubre de 2005, la Caja de
Previsioén Social de la Universidad Nacional le reconocid una pensioén de
vejez a la actora, en la suma de $3'042.014.00, condicionada a que
demostrara el retiro del servicio.

2 En ta pretension segunda de la demanda esta se identifica como la Resolucion CPS 0153 del
18 de mayo de 2009, empero, es claro que se trata de la Resolucion CPS 0158 del 18 de
mayo de 2009.
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3. Por Resolucién 00024 del 14 de junio de 2006 la prestacion fue
reajustada al valor de $3'189.552.00, a partir del 1 de mayo de 2006 por
retiro definitivo, lo cual corresponde al 75% del promedio de los salarios
sobre los cuales habia cotizado durante los Ulitimos 10 afios, sin tener
en cuenta los Acuerdos 12 de 1986 y 20 de 1980 del Consejo Superior
Universitario.

4. El 24 de abril de 2009 la demandante solicitd la reliquidacion de la
pension de vejez, peticion que fue despachada desfavorablemente por
medio de la Resolucion CPS 0087 del 30 de marzo de 2009, confirmada
por la Resolucién 0158 del 18 de mayo de 2009.

NORMAS VIOLADAS Y CONCEPTO DE VIOLACION

En la demanda se invocaron como normas violadas los articulos 1, 2, 25, 29,
48, 53 y 58 de la Constitucion Politica; 45 del Decreto 1045 de 1978; 1y 3 de
la Ley 33 de 1985; 11, 36 y 141 de la Ley 100 de 1993; 26 a 32 del Cadigo
Civil; 19, 20, 21 y 127 del Coédigo Sustantivo del Trabajo; 1, 2, 3, 36 y 84 del
Codigo Contencioso Administrativo.

Como concepto de violacion, sostuvo que la entidad se abstuvo de liquidar la
pensién a que tiene derecho, segun lo ordenado por los Acuerdos 12 de 1986
y 20 de 1990, con io cual desconocio principios constitucionales referidos a la
garantizar la efectividad de los derechos de las personas y lo previsto por el
articulo 53 de la Carta Politica.

Igualmente, precisé que de conformidad con el articulo 36 de la Ley 100 de
1993, debia atenderse, el Acuerdo 68 de 1978 del Consejo Superior
Universitario, para liquidar su pensién sobre el 80% del Ultimo salario
devengado, incluyendo todos los factores salarialés devengados, pues debe
entenderse que este hacia parte del «régimen anterior» al cual estaban afiliados
los empleados docentes y no docentes de la Universidad Nacional, acto que
goza de la presuncion de legalidad, al igual que el Acuerdo 12 de 1986, que
autoriza a tomar como ingreso base para liquidar la prestacién «el promedio de
lo devengado».

De otra parte, sostuvo que el Acto Legislativo 1 de 2005 validé la continuidad
de las normas internas de la Universidad, vigentes al entrar a regir la Ley 100
de 1993, al sefialar «A partir de la vigencia del presente acto legislativo no podran
establecerse en pactos, convenciones colectivos o acto juridico alguno, condiciones
pensionales diferentes a las establecidas en las leyes del sistema general de
pensiones» (mayusculas y ortografia del texto original). Asi las cosas, insistio
en gue la aplicacion de tales disposiciones es un derecho adquirido que debe
respetarse, tal y como lo hizo notar Ia respuesta que el rector de la institucién
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le dirigi¢ al ministro de Hacienda, en el Oficio 620 del 26 de julio de 2005, cuyo
contenido transcribié parcialmente.

En cuanto al contenido de la peticion subsidiaria, la demandante precisé que la
pension de jubilacién se debe liquidar con inclusién todo lo devengado en el
Ultimo afo de servicios segun la expresion reiterada en el paragrafo 3 del
articulo 1 de la Ley 62 de 1985, aspecto que incluye la totalidad de los valores
que el servidor percibid durante dicho periodo® y no solo la remuneracién
basica mensual.

CONTESTACION DE LA DEMANDA

La Universidad Nacional de Colombia* se opuso a la prosperidad de las
pretensiones de la demanda, para lo cual expuso que la jurisprudencia ha sido
uniforme al sefialar que ni en vigencia de la Constitucién de 1886 ni de la de
1991, las entidades estatales han tenido facultad de regular las prestaciones
sociales de los servidores piblicos y tampoco para crear derechos laborales
que puedan servir de base para calcular las pensiones.

De la misma forma, indicé que los actos acusados se fundaron en la aplicacién
del articulo 36 de la Ley 100 de 1993, en armonia con lo dispuesto por la Ley
33 de 1985.

Seguidamente, formulé los siguientes medios exceptivos:

Inconstitucionalidad: Solicitd la inaplicacién de los Acuerdos 12 de 1986 y 20
de 1990, porque fueron expedidos por el Consejo Superior Universitario con
falta de competencia para incluir valores adicionales a los consagrados por la
Ley 33 de 1985, para liquidar la mesada pensional, lo cual resulta contrario a
las competencias constitucionalmente conferidas en materia prestacional.

Ineptitud de la demanda: En este apartado indicé que se debié haber
demandado la nulidad de las Resoluciones CPS 0602 del 21 de octubre de
2005 y CPS 0204 del 14 de junio de 2008, por las cuales se le reconocic y
liquid6 la pensién de vejez a la sefiora Clara Inés Gordillo Cuellar, pues al no
hacerlo se presenta una proposiciéon juridica incompleta.

Improcedencia del reclamo de aumento en la mesada: Al respecto sostuvo
«[...] es un hecho notorio el que en los udltimos diez afios los aumentos salariales de
los servidores publicos han estadc por debajo del indice de aumento en el costo de
vida, por lo que finalmente resultaria mas ventajoso para la pensionada el tener unos

3 Citd: Consejo de Estado, Seccidén Segunda, Subseccién A, sentencia del 1 de marzo de
2007, radicacién: 17001-23-31-000-2001-00607-01(1942-2005).
4 Folios 59 a 64 C. ppal.
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ingresos‘que conforman su base pensional indexados, que aplicar Gnicamente los del
dltimo aro ge servicios.». De esta manera afirmé, que una sentencia que decrete
la anulacién de los actos acusados vy la reliquidacion pensional en los términos
pedidos en el libelo introductor, puede resultar desfavorable para la
peticionaria.

En este particular, insistié en que la liquidacidon de la prestacion debe
corresponder a lo dispuesto por la Ley 33 de 1985, con los factores salariales
de que trata el Decreto 1158 de 1994, los cuales coinciden plenamente con lo
sefialado por el articulo 3 de aquella, conforme a lo regulado por el Acto
Legislativo 01 de-2005.

Prescripcién: La propuso respecto de los derechos que se hubieran causado
hace mas de 3 afios.

Pago. En relacion con las sumas que la actora hubiera recibido por las
mesadas pensicnales ya pagadas.

Ausencia de legitimacion en la causa por la parte pasiva: En este particular
sostuvo que la pension de la demandante no la sufraga la entidad con cargo a
su propio patrimonio, sino que lo hace a través de las transferencias que le
realiza la Nacion a través del Ministerio de Hacienda.

indebida integracion del contradictorio: Con base en el anterior argumento
adujo que la entidad demandada no es la tnica que debié haber sido llamada
al proceso, pues ante una eventual sentencia condenatoria, el dinero para
asumir ia obligacién no ha de «salir» de su patrimonio.

ALEGATOS EN PRIMERA INSTANCIA

La sefora Clara Inés Gordillo Cuellar (97 a 99 C. ppal.) reiteré que se debe
ordenar la reliquidacion de su pension de jubilacién con la inclusion de todos
los factores salariales. que devengo durante el Gltimo afio de servicios, tales
como gastos de representacién docente, gastos de representacion
adicionales, suplemento salarial sobresueldo, bonificacién especial
universitario, bonificacién especial universitario adicional, prima de servicios,
prima de navidad, vacaciones del periodo y prima de vacaciones,

Adicionalmente, indicd que si bien la Ley 33 de 1985, el Decreto 1158 de
1994 y el Acto Legislativo 01 de 2005, restringen los factores a tener en
cuenta en la liquidacion pensional, también lo es que lo hace respecto de los
aportes para las entidades, cajas y fondos de prevision social que tienen la
obligacion de reconocer en forma vitalicia las pensiones y no aquellas que,
como la Caja de Previsidn de la Universidad Nacional, |o hicieron de forma
transitoria.
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Mas adelante, puso de presente el contenido de la sentencia del 4 de agosto
de 2010% que unificé los criterios a tener en cuenta en relacién con los
factores que se deben atender en la liquidacién de la prestacion, para sefalar
que se deben incluir todos aguellos devengados por el trabajador durante el
ultimo afio de servicios.

La parte demandada y el Ministerio PUblico guardaron silencio en esta etapa
procesal, tal y como se verifica con el informe que obra en el folio 100 del
cuaderno principal del expediente.

SENTENCIA APELADA
(ff. 101 2 133 C. ppal.)

El Tribunal Administrativo de Cundinamarca, Seccion Segunda, Subseccién F,
Sala de Descongestion, en sentencia del 20 de mayo de 2014, declard la
nulidad de las Resoluciones CPS 0087 del 30 de marzo de 2009 y «782 del 21
de abril de 2006»° y orden¢ a la Universidad Nacional reliquidar la pension de
jubilacion de la sefiora Clara Inés Gordillo Cuellar de la siguiente manera:

«[...] con el 75% salario (sic) promedio devengado entre el 1 de mayo de
2005 al (sic) 30 de abril de 2008, incluyendo en la base de liquidacion, los
siguientes factores salariales: asignacion basica, gastos de representacion
docente, y las doceavas partes de los siguientes: bonificacion por servicios
prestados, prima de servicios, prima de navidad y prima de vacaciones,
efectiva a partir del 1° de mayo de 2006 fecha de retiro del servicio,
conforme se advirtid en la parte motiva de este proveido. [...]» (puntuacion
y ortografia del original)

De la misma forma, ordené el pago de las diferencias resultantes, sumas que
deberian ser actualizadas y adicionalmente, dispuso el descuento del 5%
sobre los factores salariales cuya inclusion se ordend, en el evento en que no
se hubieran efectuado y en la proporcion que le corresponda al trabajador.
Denegé las demas pretensiones de la demanda.

La anterior decision se fundamenté en el siguiente razonamiento:

Definid que el régimen pensional que cobija a la sefiora Clara Inés Gordillo
Cuellar es el previsto por la Ley 33 de 1985, que ordena la liquidacion de la
pension con el 75% del salario promedio devengado durante el Gltimo afio de
servicios, con inclusidon de los factores salariales de que trata la Ley 62 de
1985, aspecto en relacidon con el'cual la Seccidon Segunda de! Consejo de
Estado, en sentencia del 4 de agosto de 20107, unificé la jurisprudencia para

5 Consejo de Estado, Seccidn Segunda, sentencia del 4 de agosto de 2010, radicacion
250002325000200607509 01, actor; Luis Mario Velandia.

§ Este acto no fue demandado, pero si lo fue la Resolucion CPS 0158 del 18 de mayo de 2009,
respecto de la cual no hubo decision en la sentencia de primera instancia.

7 Consejo de Estado, Seccion Segunda, sentencia del 4 de agosto de 2010, radicacion:
25000232500020067508 01(0112-2009), actor: Luis Mario Velandia.
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sefialar que la relacién de emolumentos que trae la norma en mencién no es
taxativa, sino enunciativa, por tanto, el reconocimiento pensional debe incluir
todos aquellos valores que se paguen de manera habitual como retribucion del
servicio.

Por lo anterior, indicod que la prestacién debe calcularse tomando como base
todos aquellos que tengan la naturaleza de factor de salario, en los términos
del Decreto 1045 de 1978, de los cuales se excluyen los destinados a cubrir
riesgos o infortunios a los que el trabajador se puede ver enfrentado, y otros
como la indemnizacidn de vacaciones que corresponde a un descanso
remunerado y la bonificacién por recreacion que tampocod tiene naturaleza
salarial.

En relacién con la aplicacion de los Acuerdos 12 de 1986 y 20 de 1990,
expedidos por la Universidad Nacional de Colombia, el a quo sostuvo gue si
bien el articulo 146 de la Ley 100 de 1993 aval6 las situaciones que en materia
pensional se hubieren consolidado con arreglo a disposiciones como [as
citadas, lo cierto es que en el caso de la actora no se consolid¢ el derecho sino
hasta el afio 2005, de manera que no se beneficia de tal prerrogativa, toda vez
que aquel ente no tiene competencia para definir el régimen salarial de sus
servidores, pues tal funcion le corresponde al legislador.

ARGUMENTOS DE LA APELACION

El apoderado de la parte demandada (ff.144 a 151 C. ppal), presenté recurso
de apelacion contra la sentencia de primera instancia, la cual solicité revocar
parcialmente, en razén a que la Universidad liquid6 la pension en aplicacién
del articulo 36 de la Ley 100 de 1993 y la Ley 33 de 1985, como norma
reguladora del régimen anterior, con los factores sefialados expresamente por
la Ley 33 de 1985 y el Decreto 1158 de 1994, por ser estos los (nicos sobre
los cuales la institucion efectué descuentos. En relacion con los factores cuya
inclusion ordené el Tribunal consideréd que las primas de servicios, vacaciones
y navidad no estdn enlistadas en el Decreto 1158 de 1994 y no tienen el
caracter de factor salarial.

Adicionalmente, expuso que la sentencia de primera instancia desconoce los
articulos 48 y. 4 de la Constitucién Politica al ordenar la inclusion de factores
para la liguidacion pensional, sobre los cuales no se efectuaron cotizaciones,
ademas de la competencia que la Constitucion Politica le asigné al legislador
para regular el régimen salarial y prestacional de los empleados .publicos, sin
embargo, se dio aplicacién a normas internas de la institucién que prevén
sumas que no estan sefialadas en ia Ley 33 de 1985.



Radicado: 250002325000201000337 01 (0368-2015)
Actor: Clara Inés Gordiilo Cuellar
Demandado: Caja de Previsién Social de la Universidad Nacional de Colombia

Iguaimente, con la decision de primera instancia consideré vulnerados los
articulos 6, 29, 58 y 230 de la Constitucién Politica y las disposiciones de
orden legal y reglamentaria que regulan |la pension de la sefiora Clara Inés
Gordillo Cuellar, entre ellas la Ley 33 de 1985 modificada por la Ley 62 de
1985 y el Decreto 691 de 1994 modificado por el Decreto 1158 de 1994.

De ofra parte, agregd en relacién con los emolumentos que se ordenan incluir
en la liquidacidn de ia pensién, que también debian ordenarse los descuentos
para salud y por toda la vida laboral, toda vez que el Consejo de Estado asi lo
avald y agregd que no ordenarse de esta manera puede conducir a
inequidades al llevar al Estado a subsidiar en su totalidad tales mesadas, por
es0 es necesario que se armonicen los derechos laborales con la proteccion
del erario.

En relacidén con el tema de la prescripcién estimé que el derecho al cobro de
los aportes sobre los factores no contemplados por la Ley 33 de 1985 vy el
Decretc 1158 de 1994 solo se hace exigible a partir del momento del
reconocimiento prestacional, razon por la cual no opera el fendmeno juridico
en cuestidn para descontar los aportes por toda la vida laboral los cuales
deben hacerse de manera indexada.

A partir de los anteriores argumentos solicitd lo siguiente:

«6.1 Por las razones expuestas, de manera respetucsa solicitamos al
superior jerarquico que revoque y/o modifique el fallo proferido por el
TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE CUNDINAMARCA EN
DESCONGESTION dentro del proceso de la referencia, ya que la orden de
incluir en fa reliquidacion de la pensién factores no contemplados
expresamente por la Ley 33 de 1985 o en el decreto(sic) 1185 de 194, y la
Constitucion Politica, como son 1/12 de prima de servicios 1/12 de prima
de navidad, 1/12 de prima de vacaciones, es ilegal e inconstitucional, por
haber quedado claramente determinado.

6.2 Asi miso(sic), se ordene que la Universidad tendria que hacer los
descuentos para salud y pensién por los factores sobre los cuales no se
efectuo, de forma retroactiva desde el inicio de la relaciéon laboral, es decir
por toda la vida laboral, debidamente indexados» (f. 151 C. ppal.}

ALEGATOS DE CONCLUSION

La demandante (ff. 170y 171 C. ppal.) reiterd todo lo expuesto en los escritos
de demanda y de alegatos de conclusién de primera instancia, segun los
cuales la Universidad debié incluir todos los factores devengados en el Gitimo
afio de servicios en la liquidacién pensional, tal y como lo dispuso la sentencia
de primera instancia, decision que solicitd se mantenga.
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La parte demandada no intervino en esta etapa procesal, tal y como se informa
a folio 182 del cuaderno principal del expediente.

Ministerio Publico

La Procuraduria Tercera Delegada ante el Consejo de Estado rindié concepto
en el que solicitd confirmar la sentencia del a quo, por considerar que la
decision se encuentra ajustada a lo sefalado por la jurisprudencia del Consejo
de Estado, segun la cual la base de liquidacién pensional debe incluir todos los
factores salariales devengados durante el Gitimo afo de servicios, toda vez
que los factores enlistados por la Ley 33 de 1985 no, son taxativos sino
enunciativos.

CONSIDERACIONES
Cuestion previa

Se observa que en la Resolucién 0602 del 21 de octubre de 2005 el director de
la Caja de Prevision Social de la Universidad Nacional de Colombia liquidé ta
pensién de la sefiora Clara Inés Gordillo Cuellar en el «75% del promedio de lo
devengado en los vitimos 10 afics», punto que la sentencia de primera instancia
ordend modificar para ordenar que se hiciera «con el 75% (sic) salario promedio
devengado entre el 1 de mayo de 2005 al (sic) 30 de abril de 2006», aspecto gue no
fue objeto de recurso de apelacioén, pues tal y como se indicé anteriormente, el
apelante se encuentra inconforme con los factores incluidos en el calculo de la
prestacion y lo relativo a los descuentos para salud y pensién no efectuados
frente a aquellos cuya inclusidn se ordend por el tribunal.

Asi las cosas, es necesario ‘tener presente que el articulo 328 del Codigo
General del Proceso dispone que la competencia del juez de segunda
instancia se enmarca en los que es objeto del recurso de apelacién®, motivo
por el cual el objeto de estudio se contraerd a los aspectos que fueron
expuesto por el apelante.

Problema juridico

El problema juridico que se debe resolver en esta sentencia se resume en las
siguientes preguntas:

¢La sefiora Clara Inés Gordillo Cuellar, quien es beneficiaria del régimen de
transicion de la Ley 100 de 1993, tiene derecho a la reliquidacion de su

® «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. [...]»

s
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pensién de jubilaciéon con la inclusién de la totalidad de factores salariales
devengados durante el Ultimo afio de servicios?

De ser afirmativa la respuesta al anterior interrogante debera resolverse si

¢,Deben ordenarse los descuentos por concepto de aportes a salud y pension,
por toda la vida laboral, que no se efectuaron de los factores cuya inclusién de
ordena?

Primer problema juridico

¢La sefiora Clara Inés Gordillo Cuellar, quien es beneficiaria del régimen de
transicién de la Ley 100 de 1993, tiene derecho a la reliquidacién de su
pension de jubilacién con la inclusién de la totalidad de factores salariales
devengados durante el dltimo afic de servicios?

Postura unificada en la Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo
frente a la reliquidacién de pension ordinaria de los beneficiarios del
régimen de transicion de la Ley 100 de 1993

Para resolver el problema juridico planteado, le corresponde a la Sala aplicar
la regla y subreglas jurisprudenciales fijiadas por la Sala Plena de lo
Contencioso Administrativo en la sentencia de unificacién de 28 de agosto de
2018° que constituye un precedente vinculante y obligatorio en la resolucién
de casos factica y juridicamente iguales.

En efecto, la Sala Plena precisdé que la sentencia de unificacion se aplicaria
con efectos retrospectivos «[...] a todos los casos pendientes de solucién tanto en
via administrativa como en via judicial a través de acciones ordinarias; salvo los casos
en los que ha operado la cosa juzgada que, en virtud del principio de seguridad
juridica, resultan inmodificables».

La siguiente fue la regla jurisprudencial sobre el IBL en el régimen de
transicién fijada en la referida sentencia de unificacién:

«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.»

¢ Consejo de Estado, Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, sentencia del 28 de agosto
de 2018, Radicacion: 52001-23-33-000-2012-00143-01, Actor: Gladis del Carmen Guerrero de

Montenegro.
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Como fundamento para establecer dicha regla, la Sala expuso:

«85. A juicio de la Sala Plena de to Contencioso Administrativo del Consejo
de Estado una lectura del articulo 36 de la Ley 100 de 1993 permite
concluir que en el régimen de transicion el IBL que debe tenerse en cuenta
para liguidar el montc pensional es el previsto en el inciso 3 de dicha
norma.

86. [...] el régimen de transicidn prorrogd la vigencia de todos los
regimenes pensionales anteriores a la entrada en vigencia de la Ley 100
de 1993, otorgando efectos ultractivos a algunos elementos constitutivos
de dichos regimenes para aquellas personas que se encontraban afiliadas
a los mismos y que estaban proximas a adquirir el derecho pensional.
Tales elementos son la edad, el tiempo de servicios y el monto de la
pension.

87. Para establecer el monto de la pensidn, el legislador, en este caso de
la Ley 100 de 1983, en desarrollo de su libertad de configuracién, fijé un
elemento, el IBL, que cumpliria con |a finalidad no solo de unificar la base
de la pensién para todos aquellos que estaban proximos a pensionarse,
sino como manifestacién de los principios de solidaridad, universalidad y
sostenibilidad financiera para garantizar la viabilidad futura del Sistema
General de Pensiones; maxime teniendo en cuenta que el periodo de
transicion abarcaria varias décadas,

[...]

91. Para la Sala Plena de esta Corporacién esa es la lectura que debe
darse del articulo 36 de la Ley 100 de 1993. El articulo 36 contiene todos
los elementos y condiciones para que las personas beneficiarias del
régimen de transicion puedan adquirir su pension de vejez con la edad, el
tiempo de servicios 0 semanas de cotizacion y |la tasa de reemplazo del
regimen anterior y con el [BL previsto en el mismo articulo 386, 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 liquidacidn gue consagraba el
régimen general de pensiones anterior a dicha ley. El reconocimiento de Ia
pension en las condiciones previstas a cabalidad por el articulo 36 de Ia
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.»

En cuanto a las subreglas: |la primera, se refiere al periodo para liquidar las
pensiones dé los servidores plblicos que adquieran el derecho conforme a las
condiciones de la Ley 33 de 1985 (edad, tiempo y tasa de reemplazo), y se fijé
en los siguientes términos:

- Si faltare menos de diez (10) afios para adquirir el derecho a la pensién,
el ingreso base de liquidacién 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 Ia
variacion del Indice de Precios al consumidor, segun certificacion que
expida el DANE.
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- Si faltare mas de diez (10) afios, el ingreso base de liquidacion sera el
promedio de los salarios ¢ rentas sobre los cuales ha cotizado el afiliado
durante los diez (10) afios anteriores al reconocimiento de la pension,
actualizados anualmente con base en la variacién del indice de precios al
consumidor, segun certificacion que expida el DANE.

La segunda, determina «que los factores salariales que se deben incluir en el
IBL para la pensién de vejez de los servidores publicos beneficiarios de la
transicion son Gnicamente aquellos sobre los que se hayan efectuado los
aportes o cotizaciones al Sistema de Pensiones.». Esta subregla se justifica,
asi:

«99. La interpretacion de la norma que mas se ajusta al articulo 48
constitucional es aquella segin la cual en el régimen general de
pensiones, previsto en la Ley 33 de 1985, solo los factores sobre los que
se haya realizado el aporte o cotizacién pueden incluirse como elemento
salarial en la liquidacién de la mesada pensional.

100. De conformidad con el Acto Legislativo 01 de 2005 por el cual se
adiciona el articulo 48, para adquirir el derecho a la pensidn sera necesario
cumplir con la edad, el tiempo de servicio y las semanas de cotizacién.
Para la liquidacion de las pensiones sélo se tendran en cuenta los factores

sobre |os cuales cada persona hubiere efectuado las cotizaciones.»

De acuerdo con las anteriores pautas fijadas por la Sala que, se repite,
constituyen precedente obligatorio, el IBL para las personas que se encuentran
en el régimen de transicidn es el previsto en el inciso tercero del articulo 36 o
en el articulo 21 de la Ley 100 de 1993, seguin corresponda. Estas personas
se pensionan con los requisitos de «edad, tiempo y tasa de reemplazo del régimen
general de pensiones previsto en la Ley 33 de 1985.»

Caso concreto

La Direccion de la Caja de Prevision Social de la Universidad Nacional de
Colombia, mediante Resolucién CPS 0602 del 21 de octubre de 2005,
reconocid y liquidé una pension por vejez a la sefiora Clara Inés Gordillo
Cuellar, efectiva a partir de su retiro definitivo del servicio. Dicho
reconocimiento tuvo én cuenta lo siguiente:

» La sefiora Clara Inés Gordillo Cuellar era beneficiaria del régimen de
transicion previsto en la Ley 100 de 1993.

» Nacid el 14 de octubre de 1950.

10 Folio 12 C. ppal.
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» Adquirié el estatus juridico el 14 de octubre de 2005.
» Laboro y aportd un total de 20 afios.

» La liquidacion se efectué con el 75% del promedio de lo devengado
sobre el salario promedio de los dltimos 10 afios, hasta el 30 de
septiembre de 2005. No se especificaron los factores salariales se
incluyeron.

Con la Resolucion CPS 0204 del 14 de junio de 2006"", se modificd la anterior
para reajustar la prestacion reconocida con el incremento del indice de precios
al consumidor certificado por el DANE para el afio 20086.

Mediante Resolucion CPS 0087 del 30 de marzo de 2009*2 del 31 de agosto
de 2011'® se negbd la solicitud de reliquidacién pensional aplicando los
acuerdos expedidos por el Consejo Superior Universitario, los cuales no se
individualizaron.

Por Resolucion CPS 0158 del 27 de diciembre de 2011 |la entidad resolvié el
recurso de reposicion'® formulado contra el anterior acto administrativo,
confirmandolo en su integridad. Para el efecto, indico en |a parte considerativa
algunos apartes que la Subseccidén transcribe, dado que de todos de los
mencionados es el que mayor claridad ofrece acerca de las motivaciones del
reconocimiento pensional controvertido, a saber:

«El recurso debera ser negado, por cuanto, contrario a lo afirmado por la
recurrente, los acuerdos del CSU fueron tenidos en cuenta al momento
del reconocimiento de su pensién, ademas, tampoco es procedente la
liquidacién de la pensién con el Ultimo afio de servicio, pues, conforme al
articulo 36 de la Ley 100 de 1993 en concordancia con el articulo 21 de la
misma norma, el ingreso base de liquidacién de los beneficiarios del
régimen de transicion — al cual pertenece la recurrente - corresponde al
75% del promedio de los factores de los Ultimos 10 afios anteriores al
servicio.

[...]

Después, vendria la Ley 33 de 1985, que en su articulo 1° establecié el
75% del salario promedio del Ultimo afio como monto de la pension. Por
otra parte, el Acuerdo 12 de 1986 del CSU, sefiala que en la liguidacién
de las pensiones de los empleados publicos de la Universidad Nacional,
se tendran en cuenta los factores salariales sobre los que se hayan
hecho aportes a la Caja de Previsién Social de la Universidad, los cuales
estan fijados en el articulo 2° del mismo acuerdo, modificado por el
Acuerdo 109 de 1992, a saber: gastos de representacioh y prima técnica,
dominicales y feriados, horas extras, auxilios de alimentacién vy
transporte, prima de navidad, bonificacion por servicios prestados, prima
de servicios, los viaticos que reciban los funcionarios y trabajadores en
comisidon, cuando se hayan percibido por un término no inferior a ciento

"1 Folio 14 C. ppal.

2 Folios 2y 3 C. ppal.

'3 Folios 8 a 10 C. ppal.
4 Folios 12 a 15 C. ppal.
1S Folios 20 a 22 C. ppal.
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ochenta dias en el Ultimo afic de servicios, prima de vacaciones, trabajo
suplementario y realizado en jornada nocturna o en dias de descanso
obligatorio, incrementos salariales por antigledad adicionales a la
asignacioén basica, primas y bonificaciones diferentes a las indicadas
anteriormente, asignacién basica mensual sefialada para el respectivo
cargo y durante el periodo de descanso.

[--.]

En el caso concreto, la recurrente, que adquirid el derecho el 14 de
octubre de 2005, y era beneficiaria del régimen de transicién, tienen
derecho a que su pensién sea reconocida con la edad, el tiempo de
servicio y el monto de la normativa anterior, y el IBL establecido en el
articulo 21 de la Ley 100 de 1993, es decir, a una pensién liquidada con
el 75% del promedio de los factores salariales contemplados en el
Acuerdo 12 de 1986 del CSU, devengados en los dltimos 10 afios
actualizados [...]»

En cuanto a la pretension de reliquidacion de la pensién con 75% del salario
devengado en el Ultimo afio de servicios, la entidad manifesté que no era
procedente, habida cuenta de que el articulo 36 de la Ley 100 de 1993 no
incluyd dentroc de los aspectos que el régimen de transicidén mantiene
conforme a las leyes anteriores, el ingreso base de liquidacién, el cual
consider6 que debe sujetarse a lo previsto por el articulo 21 de la Ley 100 de
1993, esto es, los ultimos 10 afios de servicio.

Analisis de la Sala

No es objeto de controversia en el sub lite, la condicidn de beneficiaria del
regimen de transicion previsto en el articulo 36 de la Ley 100 de 1993, de la
sefiora Clara Inés Gordillo Cuellar. Es decir, que para el reconocimiento de su
pension deben aplicarse las reglas de la Ley 33 de 1985, en cuanto a edad,
tiempo de servicios y tasa de remplazo.

En este sentido, esta Subseccion concluye que la sefiora Gordillo Cueilar no
tiene derecho a Ia reliquidacion de su pensién de vejez incluyendo la totalidad
de los factores salariales devengados durante el ultimo afio de servicios, toda
vez que adquiri6 el estatus pensional en vigencia de la Ley 100 de 1993, el 14
de octubre de 2005, empero, al ser beneficiaria de! regimen de transicion de
dicha norma, se atendieron las exigencias de edad y el tiempo de servicios
previsto en la Ley 33 de 1985. No obstante, en relacioén con los emolumentos
que se deben incluir en el IBL en el régimen de transicion, en el caso concreto
se tienen los siguientes:

Factores de salario - base de | Factores de salario | Factores que indica la
cotizacion - servidores ! devengados por la sefora | Universidad Nacional que son los
publicos incorporados al | Clara Inés Gordillo Cuellar | tenidos en cuenta para efectuar
sistema general de pensiones | en el Gltimo afio de servicios | aportes a pension, segun el
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~ Decreto 1158 de 1984 (y Ley .

62 de 1985).

(1 de abril de 2005 al 30 de
abril de 2006)1°,

Acuerdo 12 de 19867

Asignacién basica mensual

Asignacioén basica

gastos de representacion

Bonificacién por servicios Gastos de representacion | prima técnica

prestados docente

Prima técnica, cuando sea Suplemento salarial | dominicales y feriados,
factor de salario sobresueldo horas extras

Primas de antigliedad, Bonificacion bienestar | auxilios de alimentacién y

ascensional y de capacitacion
cuando sean factor de salario

universitario

transporte

Remuneracién por trabajo Bonificacion  especial  de | prima de navidad

dominical ¢ festivo bienestar

Remuneracion por trabajo Bonificacion servicios | bonificacién por servicios
suplementario o de horas prestados prestados

extras, o realizado en jornada
nocturna

Gastos de representacién

Prima de servicios

prima de servicios

Prima de Navidad

los viadticos que reciban los
funcicnarios y ftrabajadores en
comision, cuando se hayan
percibido por un término no inferior a
ciento ochenta dias en el dltimo afo
de servicios,

Vacaciones del periodo

prima de vacaciones

Prima de vacaciones

trabajo suplementario y realizado en
jornada nocturna o en dias de
descanso obligatorio

Intereses cesantias anuales

incrementos salariales por
antigliedad  adicionales a Ia
asignacion béasica,

primas y bonificaciones diferentes a
las indicadas anteriormente
asignacién basica mensual sefialada
para el respectivo cargo y durante el
periodo de descanso.

incrementos salariales por
antigliedad  adicionales a Ia
asignacién basica,

primas y benificaciones diferentes a
las indicadas anteriormente,

Ahora bien, pese a que el acto de recopocimiento pensional, la Resoclucién
0602 del 21 de octubre de 2003, no se identificaron puntualmente cuales
fueron los factores incluidos en el calculo de la prestacién, en la Resolucién
CPS 0158 del 18 de mayo de 2009 si se indicd que desde un principio se
atendieron los previstos por el Acuerdo 12 de 1986 del Consejo Superior
Universitario que sefala: «en la liquidacién de las pensiones de los empleados
publicos de la Universidad Nacional, se tendran en cuenta los factores salariales
sobre 10s que se hayan hecho aportes a la Caja de Prevision Social de la Universidad,
los cuales estan fijados en el articulo 2° del mismo acuerdo, modificado por el
Acuerdo 109 de 1992][...]». (Ortografia del original)

16 Certificacion expedida por jefe de grupo de la Némina de la Divisién Salarial y Prestacional
de la Universidad Nacional de Colombia, en el folio 15 del cuaderno principal del expediente.
17 Segun io informado por la Resolucién CPS 0158 del 27 de diciembre de 2011.
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Asi las cosas, la Sala encuentra que de acuerdo con la Resolucién CPS 0158
del 27 de diciembre de 2011, el Acuerdo 12 de 1986, que sirvi6 como uno de
los fundamentos para el reconocimiento pensional, incluye factores que no
estan previstos en el Decreto 1158 de 1994, pues asi se evidencia del cuadro
expuesto, como la prima de navidad, la prima de servicios, asi como «las
primas y bonificaciones diferentes a las indicadas anteriormente asignacién basica
mensual sefalada para el respectivo cargo y durante el periodo de descanso», tal y
como advierte el apelante, pues en efecto, el articulo 150, numeral 19, literal
e), define que es atribucidn del legislador fijar el régimen prestacional de los
empleados publicos, lo cual comprende la potestad de sefialar cudles son los
factores sobre los cuales se deben hacer las respectivas cotizaciones para
pension, en concurrencia con el Ejecutivo.

Sin embargo, debe decirse que, en el caso particular, no se considera viable
impartir una orden en la que se imponga tener en cuenta Unicamente aquellos
que se encuentran en la relacion del Decreto 1158 de 1994, por las siguientes
razones:

- se haria mas desfaveorable la situacién inicial de la parte actora, al
excluir valores que ya le habian sido incluidos en el acto administrativo
de reconocimiento pensional respecto de los cuales no existe discusion,

- la entidad no ha formulado tal solicitud, pues considera que su proceder
se ajusto a derecho,

- solamente se incluyeron los factores que la sefiora Clara Inés Gordillo
Cuellar devengé y sobre los cuales efectud cotizacicnes a pension, con
lo cual no se afecta el mandato del Acto Legislative 01 de 2005, en
cuanto prevé «Para la liquidacién de las pensiones sdlo se tendran en
cuenta los factores sobre los cuales cada persona hubiere efectuado las
cotizaciones.»

Conclusién: La sefiora Clara Inés Gordillo Cuellar no tiene derecho a la
reliquidacién de su pension de jubilacién con la inclusion de la totalidad de
factores salariales devengados durante dicho periodo, como quiera al estar
cobijada por el régimen de transicion, su prestaciéon debe liquidarse teniendo
en cuenta los factores salariales que devengd y sobre los cuales cotizo,
previstos en el Decreto 1158 de 1994,

Sin embargo, aunque en el presente caso la entidad demandada tuvo en
cuenta en el calculo de la prestacion los factores previstos por el Acuerdo 12
de 1985 del CSU, los cuales exceden los sefialados por el decreto
mencionado, no es viable ordenar una reliquidacién de la prestacion para
excluir aquellos que no estén contenidos en la norma en mencidn, pues se
haria mas desfavorable la situacidn inicial de la parte actora al afectar el acto
mismo de reconocimiento pensional, y en todo caso, solamente se incluyeron
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los factores que la demandante devengé y sobre los cuales efectud
cotizaciones a pension.

Asi las cosas, como quiera que la respuesta al primer problema juridico
formulado es negativa y en consecuencia no hay lugar a la inclusion de
factores salariales adicionales a ios inicialmente tenidos en cuenta, no es
necesario estudiar el segundo interrogante, pueste que se refiere a la orden de
descuentos por concepto de aportes a salud y pensidén, por toda la vida
laboral, que no se efectuaron de los factores cuya inclusion correspondia en la
liguidacion pensional, por virtud de la sentencia de primera instancia.

Decision de segunda instancia

Por lo expuesto la Sala considera que se impone revocar parcialmente la
sentencia de primera instancia proferida el 20 de mayo de 2014 por el Tribunal
Administrativo de Cundinamarca, Seccion Segunda, Subseccién F, Sala de
Descongestién, en cuanto ordené l(a reliquidacion de la pensiéon de la
demandante con todos los factores salariales devengados durante el Gitimo
afo de servicios, pues lnicamente procedia [a inclusion de aquellos que
fueron atendidos por la entidad demandada y sobre los cuales realizé aportes.
Igualmente se revocara el numeral quinto que ordend efectuar los descuentos
del 5% sobre los factores salariales cuya inclusién ordend el a quo, en el
evento de no haberlos efectuado y en la proporcidon que le corresponda al
trabajador.

Se confirmara en lo demas. .o

Condena en costas

Toda vez que el articulo 55 de la Ley 446 de 1998 indica que s6lo hay lugar a
la imposicion de condena en costas cuando alguna de las partes hubiere

actuado temerariamente y, en el'sub lite, ninguna procedid de esa forma, en el
presente asunto no habra lugar a imponerlas.

En mérito de lo expuesto el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso
Administrativo Seccién Segunda, Subseccion A administrando justicia en
nombre de la Republica y por autoridad de la ley,

FALLA

Primero: Revéquese parcialmente la sentencia de primera instancia proferida
el 20 de mayo de 2014 por el Tribunal Administrativo de Cundinamarca,
Seccion Segunda, Subseccion F, Sala de Descongestion ,asi:
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- El literal a) del numeral segundo, solamente en cuanto ordend incluir en
la reliquidacion de la pension de la demandante todos los factores
salariales devengados durante el ultimo afio de servicios.

- El numeral quinto en su integridad que ordeno efectuar los descuentos
del 5% sobre los factores salariales cuya inclusion ordend el a quo, en
el evento de no haberlos efectuado y en la proporcion que le
corresponda al trabajador.

Segundo: Confirmese en lo demas.

Tercero: Sin condena en costas en esta instancia.

Cuarto: Ejecutoriada esta providencia, devuélvase el expediente al tribunal de
origen y haganse las anctaciones pertinentes en el programa informatico

«Justicia Siglo XXI».

Notifiquese y climplase.

La anterior providencia fue discutida y aprobada por la Sala en la presente
sesion.

ra-"
FARL FRANEISCO SUAREZ VARGAS
GABRIEL VA NANDEZ
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