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

MAGISTRADO PONENTE: CESAR PALOMINO CORTES

Bogota D.C., treinta y uno (31) de octubre de dos mil diecinueve (2019)

Radicado : 250002342000201305956 02

N° Interno : 0058 — 2018

Demandante : FONDO DE PREVISION SOCIAL DEL
CONGRESO DE LA REPUBLICA

Demandado : Adolfo Fernando Gémez Padilla

Medio de control : Nulidad y restablecimiento del derecho

Tema : Accién de Lesividad — Reliquidacion Pensién

Régimen Especial de Congresistas
Segunda Instancia — Ley 1437 de 2011

Se desata el recurso de apelacion interpuesto por la parte demandada contra
la sentencia proferida el seis (6) de abril de dos mil diecisiete (2017), por
medio de la cual la Subseccion A de la Seccién Segunda del Tribunal
Administrativo de Cundinamarca, accedid parcialmente a las pretensiones de
la demanda promovida por el Fondo de Previsidn Scocial del Congresc de la
Republica — FONPRECON en contra del sefior Adolfo Fernando Gémez
Padilla, de conformidad con lo dispuesto en el numeral 4 del articulo 2477 del
Cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo.

l. ANTECEDENTES

1. Demanda

El Fondo de Prevision Social del Congreso de la Republica — FONPRECON,
por conducto de apoderado judicial, en ejercicio del medio de control previsto
enh el articulo 138 del Cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo

1 "ARTICULO 247, TRAMITE DEL RECURS0 DE APELACION CONTRA SENTENCIAS. El recurso de apelacion
contra las sentencias proferidas en pritmera instancia se tramitard de acuerdo con el siguients procedimiento:

(..) 4. Admitido el recurso o vencido el término probatorio si a é! hubiere lugar, el superior sefalard fecha y hora
para fa audlencia de alegaciones y juzgamiento, que deberd llevarse a cabo en un términc no mayor a veinte (20)
dias. Si el Magistrado Ponente considera innecesaria la celebracién de audiencia ordenard, mediante aufo que no
adrmite recurse alguno, la prasentacién de los alegalos por escrito dentro de los diez (10) dfas siguientes, caso en el
cual dictard sentencia en el términc de los veinte (20) dfes siguientes. Vencido el términc que tienen las partes para
alegar, se surliré trasitado al Ministario Publico por el término de diez (10) dfas, sin retiro del expedients. {...)."
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Contencioso Administrativo, demandé la nulidad parcial de la Resolucion
000637 del 26 de agosto de 1997, por medio de la cual reliquidé la pensién
mensual vitalicia de jubilacién del sefior Adolfo Fernando Gémez Padilla,
equivalente al 76% del ingreso mensual promedio que devengaba un
Congresista en el mes de abril de 1997, con efectividad a partir de
septiembre de 1997. De la misma forma, solicité la nulidad parcial de la
Resolucién 00056 del 036 de febrero de 2002, a través de la cual se modifico
la Resolucion 000637 del 26 de agosto de 1997, y reliquidé Ja pension de
jubilacién del demandado, excluyendo lo correspondiente a los tiquetes

aéreos.

A titulo de restablecimiento del derecho la entidad demandante pretendié se
declare que el sefior Adolfo Fernando Gémez Padilla, no tiene derecho al
reconocimiento y pago de la pension de jubilacién, en cuantia equivalente al
75% del tltimo ingreso mensual promedio que por todo concepto devengue
los Congresistas en el afo 1997, como erradamente lo reconocié
FONPRECON a través de los actos demandados, cuando debid ser con el
75% del ingreso mensual promedio devengado por el Congresista
individualmente considerado, en el periodo comprendido en el tltimo afio de
servicio prestado, conforme lo ordené la sentencia C — 608 de 1999 de la

Corte Constitucional.

De la misma forma, solicité se ordene la reliquidacién de la pensién del sefior
Gbémez Padilla, con el 756% del ingreso mensual promedio devengado en el
ultimo afio de servicios prestados, y se le ordene al demandado a reintegrar
al Fondo de Prevision Social del Congreso de la Republica, el mayor valor de
los pagos efectuados por mesadas pensionales, reconocidos y ordenados

mediante los actos demandados.

1.1. Hechos

Los hechos en que se fundan las pretensiones de la demanda (ff. 17 — 27),

son los siguientes:
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Mediante la Resolucion 000459 del 6 de septiembre de 1989, la Caja de
Prevision Social de la Universidad del Atlantico, le reconocid la pensidn de
jubilacion al profesor Adolfo Fernando Gémez Padilla, con efectividad a partir
del 1 de septiembre de 1990, en cuantia igual al 100% del ultimo sueldo
devengado.

A través de la Resolucion 000637 del 26 de agosto de 1997, FONPRECON
reliquidd fa pension mensual vitalicia de jubilacién al sefior Adolfo Fernando
Gémez Padilla, en calidad de ex congresista, con efectividad a partir del
momento en que acredite retiro definitive del servicio oficial, en cuantia
equivalente a $6.883.752,24, liquidada con el 75% del ingreso promedio
devengado por un Congresista para el mes de abril de 1997, incluyendo

dentro de los factores salariales, o correspondiente a tiquetes aéreos.

Por comunicaciones de fechas 24 de enero y 21 de agosto de 2001, el
demandado autorizé a FONPRECON, a moadificar la Resolucién 000637 del
26 de agosto de 1997, conforme a lo dispuesto en la sentencia C — 608 de
1999 de la Corte Constitucional. Con fundamento en lo anterior, se expidio la
Resolucién 00056 del 6 de febrero de 2001, por medio de la cual la entidad
demandante modificé la pensién de jubilacion, reliquidd el monto de la
prestacion, excluyendo del mismo el porcentaje correspondiente a los
tiquetes aéreos y ajustando la mesada pensional del demandado en cuantia
equivalente a $10.918.609,86.

Luego, el sefior Adolfo Fernando Gémez Padilla mediante comunicacion del
22 de julio de 2013 dirigida a FONPRECON, le manifesté que no autoriza la
reliquidacion de la pensién, por considerar que la sentencia C — 258 de 2013,
no le era aplicable. Mediante oficio No. 20132100076221 del 30 de julio de
2013, la entidad demandada da contestacién a la negativa de no acceder a la
autorizacion.
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Afirmé que el valor pagado en exceso por el Fondo de Prevision Social del
Congreso de la Replblica al demandado, al aplicar el acto administrativo,
asciende a la suma de $549.202.309.

1.2. Normas violadas
Como normas violadas se citan en la demanda las siguientes:

El articulo 17 de la Ley 4% de 1992; 5, 7 y 17 del decreto 1359 de 1993; 7 del
Decreto 1293 de 1994; sentencia C — 608 de 1999,

2. Medida cautelar

El Fondo de Previsién Social del Congreso de la Republica, en su condicion
de parte demandante, solicité la suspension provisional de las Resoluciones
000637 del 26 de agosto de 1997 y 00056 del 6 de febrero de 2002, a través
de las cuales se reliquidé la pension mensual vitalicia de jubilacién del sefior
Adolfo Fernando Gémez Padilla.

El Tribunal Administrativo de Cundinamarca, en el curso de la audiencia
inicial llevada a cabo el 2 de septiembre de 2014 (ff. 91 — 97), manifestd que
al no obrar en el expediente constancia alguna respecto a lo devengado por
el demandado en el Ultimo afio de servicio, para efectos de establecer la
viabilidad de la suspension de los actos administrativos demandados, se
abstiene de realizar pronunciamiento alguno al respecto, en cuanto considerd
que dicha certificacion, era indispensable para estudiar la procedencia o no

de la medida cautelar propuesta en la demanda.

3. Contestacion de la demanda

El sefior Adolfo Femando Gomez Padilla actuando por intermedio de
apoderado judicial, descorri6 el traslado de la demanda mediante memorial
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visible a folios 51 a 63 del expediente, manifestando que se opone a las

pretensiones de la demanda.

Sostuvo que FONPRECON e disminuyé de manera unilateral y sin aplicar el
debidec proceso, la mesada pensional del sefior Gomez Padilla, a partir del 1 de
julio de 2013, decision contra la cual se interpuso accion de tutela, solicitud que
fue negada.

Afirmé que el Acto Legislatiyo 1 de 2005, permite la revisibn excepcional de los
actos administrativos relativos a las pensiones, siempre gue se respete el

debido proceso y se actué de acuerdo al procedimiento que fije la ley.

Alegd que a los pensionados del Congreso de la Republica, se les reajustd la
pension al tenor de lo dispuesto en la Ley 42 de 1992 (Art. 17), equivalente al
75%, y al pasar 5 afios después de estar en firme el acto administrativo que
hizo el reajuste, y no presenté demanda, quedé demostrado el decaimiento del
acto administrativo y por lo mismo la pérdida de ejecutoria. Afirmé que
FONPRECON no puede argumentar que se debe disminuir la mesada al tope
de los 25 salarios minimos legales mensuales, con fundamento en la sentencia
de la Corte Constitucional C - 258 de 2013.

Hizo referencia a la proteccién de los derechos adquiridos de los pensionados,
para argumentar que el Acto Legislativo 1 de 2005, ordend que por ningln
motivo podra dejarse de pagar, congelarse o reducirse el valor de la mesada de
las pensiones reconocidas conforme a derecho.

Propuso las excepciones de carencia de fundamento para instaurar la accién,
en cuanto el sefior Gémez Padilla, se pensioné antes de 1992, por lc que no se
le puede disminuir la mesada pensional con fundamento en lo establecido en el
Decreto 1359 de 1993. También alegé la inexistencia del nexo de causalidad,
ineptitud de la demanda por no comprender a todos los Litis consorcios
necesarios, en relacién con la Universidad del Atlantico. Planteé la excepcién
de incompetencia de la jurisdiccion, inexistencia de la culpa grave, violacién del

respeto al acto propio, pleito pendiente y doble disminucién por aporte a salud.
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4, Decisiones relevantes en la audiencia inicial

En el curso de la audiencia inicial ilevada a cabo el 2 de septiembre de 2014,
el Tribunal Administrativo de Cundinamarca? consideré no probadas las
excepciones previas de pleito pendiente, incompetencia de jurisdiccién e
ineptitud de la demanda por no comprender a todos los litisconsorcios
necesarios, propuestas por la parte demandada. En relacién con las demas
excepciones, considerd que estan atacan las pretensiones, por lo que se
decidiran al momento de resolver el fondo del asunto, de conformidad con lo

consagrade en el numeral 6 del articulo 180 del CPACA.

En contra de esta decision, el apoderado de la parte demandada interpuso
recurso de reposicion y en subsidio apelacién, respecto de los cuales el a

quo decidié no concederlos, por considerarlos improcedentes.

Acto seguido, la magistrada sustanciadora fijé el problema juridico®, en los

siguientes términos:

“Consiste en determinar si al’ actor quien goza de pensién reconocida es
procedente reliquidarie su pension de jubilacién con fundamento en los
artfculos 17 de la ley 4 de 1992, y articulos 5, 7 y 12 del decreto 1359 y
el articulo 7 def decreto 1293 de 1994, que sefialan que es el 75% del
promedio de fo devengado en el uitimo afio de servicios y fa sentencia
de la H Conte Constitucional, lo anterior, atendiendo la formula
planteada por ef apoderado dei FONDO DE PREVISION SOCIAL DEL
CONGRESO DE LA REPUBLICA — FONPRECON.”

5. Sentencia de primera instancia

La Subseccidon A de la Seccién Segunda del Tribunal Administrativo de
Cundinamarca, a través de la sentencia proferida el 6 de abril de 2017 (ff. 172 -

184), accedid parcialmente a las pretensiones de la demanda promovida por el

2 Ver Acta Audiencia Inicial - folios 91 a 97 del expediente.
3 Folio 94 del acta de audiencia inicial
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Fondo de Prevision Social del Congreso de la Republica, declaré |la nulidad del
acto administrative demandado; le ordeno reliquidar la pensién de jubilacion del
sefior Gémez Padilla, teniendo en cuenta el ingreso mensual promedio de lo
devengado en el (ltimo afo de servicios, tomando como factores de
liqguidacion, los ingresos que hayan sido recibidos efectivamente por el
beneficiario, que tengan el caracter de remunerativo del servicio y sobre los
cuales se hubieren realizado las cotizaciones respectivas, sin que en ningin
casc supere el fope de los 25 salarios minimos legales mensuales vigentes, en
atencién a lo dispuesto en la sentencia C - 258 de 2013 de la Corte
Constitucional.

Argumenté que con la expedicion de la Ley 42 de 1992, se ordend establecer
un régimen especial de pensiones para los Senadores y Representantes, que
no podria ser inferior al 75% del ingreso mensual promedio, que durante el
ultimo afio y por todo concepte perciba el Congresista en la fecha en que se
decrete la jubilacion o el reajuste. Este régimen fue desarrollado por el Decreto
1359 de 1993, en el que se contemplé que FONPRECON, sera la entidad
encargada de asumir el pago de la mesada pensional de los Senadores o
Representantes a la Camara, que antes de ejercer dicho cargo, ya venian
disfrutando de la pension (art. 8 Decreto 1359/93). Para tal efecto, establecié
que quienes hubieren tenido que renunciar temporaimente a la pensidén de
jubilacién decretada por cualquier entidad de derecho publico, al terminar su
gestion como Congresista, seguird percibiéndola de la entidad pensional del
Congreso, debidamente reliquidada, siempre y cuando el nuevo lapso de
vincutacién y aporte a dicho fondo, no sea inferior a un afio en forma continua o
discontinua.

Refirié que la Corte Constitucional al estudiar la exequibilidad del articulo 17 de
la Ley 4% de 1992, aclard que el ingreso base de liquidacion para las pensiones
de los Congresistas, es el correspondiente al ingreso mensual promedio
devengado durante el Oltimo afio de servicios, y como factores de liquidacion
de la pension, solo podran tomarse aquellos ingresos que hayan sido recibidos

efectivamente por el beneficiario, y sobre los que se hubieren realizado las
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cotizaciones respectivas. Manifesté que las reglas sobre el ingreso base de
liquidacién, aplicables a todos los beneficiarios de este régimen especial, son
las contenidas en los articulos 21 y 36 de la Ley 100 de 1993, y las mesadas
correspondientes no podran superar los 25 salarios minimos legales mensuales

vigentes.

Al revisar el material probatorio allegado al expediente, consideré que el
ingreso base de liquidacién que legalmente le corresponde al sefior Adolfo
Fernando Gomez Padilla, es lo efectivamente percibido como Congresista en el
ultimo afo de servicio, y no como lo hizo la entidad demandante, esto es,

conforme a lo devengado por un Congresista en ejercicio.

De modo tal, que le orden6 a FONPRECON reliquidar la pensién de jubilacién
del demandado, teniendo en cuenta el ingreso mensual promedio devengado
durante el ultimo afio de servicios, y como factores salariales solo podran
tomarse los ingresos que hayan sido recibidos efectivamente, que tengan el
caracter remunerativo del servicic y sobre los que se hubiese realizado
cotizacién, sin que pueda superar el tope de los 25 salarios minimos iegales
mensuales vigentes, conforme a la sentencia C - 258 de 2013 de la Corte

Constitucional.

Considerd que no hay lugar a declarar la nulidad de la Resolucién 00637 del 26
de agosto de 1997, por haber perdido fuerza ejecutoria, toda vez que fue
modificada mediante la Resolucién 00056 del 6 de febrero de 2002, es decir,
actualmente, se encuentra surtiendo efectos este ultimo acto, respecto del cual
declard la nulidad parcial por haber liquidado la pensién del demandado,
incluyendo lo devengado por un Congresista en ejercicio para el afio 1997, y no
lo percibido por el sefior Adolfo Fernando Gémez Padilla, en el G(litimo afio de

servicio.

En relacién con el reintegro del valor de las sumas pagadas en exceso por
concepto de reliquidacién de la pension, considerd que no hay lugar a
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recuperar las prestaciones pagadas a particulares de buena fe, en aplicacioén a

lo dispuesto en el literal c) del numeral 1 del articulo 164 CPACA.

Concluyd que no era posible reliquidar la pension de jubilacién del demandado
con base en el ingreso promedio que por todo concepto percibiere el
Congresista en ejercicip sino en cuantla equivalente al 756% del promedio
mensual de los factores salariales que sirvieron como base de cotizacién para
pension en el afio anterior al retiro del servicio, sin que supere el tope de los 25
salarios minimos legales mensuales vigentes, impuesto por la sentencia C —
258 de 2013.

6. Fundamento del recurso de apelacién

El sefior Adolfo Fernando Gomez Padilla mediante apoderado judicial,
formuld recurso de apelacién en contra de la providencia proferida el 6 de
abril de 2017, solicitando se revoque la decisiéon de primera instancia.

Considero que el demandado reunio los requisitos para ser pensionado antes
de la Ley 4® de 1992, y ha venido percibiendo el pago de la pensién desde
hace muchos afios. Por haber sido parlamentario, después de la Ley 42 de
1992, se le adecud la mesada a lo percibido en el Congreso de la RepuUblica.

Alegé que la parte demandante no precisé lo que se demanda, en cuanto en
ninguno de los hechos se hace referencia concreta al ingreso base de
liquidacién, ni a que el porcentaje de la mesada no sea del 75%, por
consiguiente, no se relaciona hecho alguno que justifique la pérdida de la
pension, ni la reduccién de la misma.

Argumentb que en los hechos de la demanda, no se indicéd que la pensién de
jubilaciéon del demandado ha debido liquidarse con fundamento en el tltimo
salario promedio y no en el 75% del ingreso mensual promedio de un
Congresista, por lo que no dio lugar a controversia juridica alguna.
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Refirié que en la Resolucion 000637 de 1997, FONPRECON tuvo en cuenta
las sesiones a las cuales el demandado asistio, (julio 1996 a julic 1997) y
sefald el promedio correspondiente al afio 1997 (entre los cuales considerd
tas primas y los tiquetes aéreos), de lo que se colige que se tomé el
promedio de lo devengado por el sefior Gémez Padilla; lo anterior, desvirtlia
la opinidn expresa en la demanda y por lo tanto no ha debido prosperar la

nulidad propuesta.

Afirmé que el Acto Legislativo 1 de 2005, impide la reduccién de las
pensiones reconocidas, y excepcionalmente permite la revision de los actos
administrativos que tienen que ver con pensiones, siempre y cuando se
respete el debido proceso y se actue de acuerdo al procedimiento que fije la

ley posterior.

Sostuvo que la demanda tiene como punto de apoyo, el articulo 17 de la Ley
42 de 1992, esta norma solo se aplica, para el Unico ajuste, no para
considerar a mi poderdante dentro de un régimen especial, ya que se

pensioné antes de 1992,

7. Alegatos de conclusién

7.1. Por la parte demandada

El sefior Adolfo Fernando Gomez Padilla, por intermedio de apoderado
judicial, presentd alegatos en segunda instancia (ff. 218 — 227), en los cuales
reprodujo los argumentos expuestos en el recurso de apelacion, para solicitar

que se revoque la sentencia de primera instancia.

Sostuvo que al demandado no se le puede reducir la pension porque se (...)
trata de una pension compartida, reconocida por entidad diferente a FONPRECON,
luego el derecho se adquirié mediante acto administrativo que goza de presuncién
de legalidad. Por eso el doctor Gémez Padifla tiene un derecho adquirido que no se
fe puede afectar, lo adquirié mediante clausula consignada en negociacion colectiva
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y cualquier duda que sugiere debe ser interpretada en favor del trabajador
pensionado.”

Reiterd que el Acto Legislativo 01 de 2005, impide la reduccién de las
pensiones reconocidas conforme a derecho. En el presente caso, el
demandado reunia los requisitos para que la Caja de Prevision Social de la
Universidad del Atlantico, le reconociera la pensién de jubilacién, por lo que
tiene derecho a que sea reajustada. Adicionalmente permite la revision
excepcional de los actos administrativos relativos a las pensiones, siempre

que se respete el debido proceso y se actie conforme al procedimiento.

7.2, Por la parte demandante

El Fondo de Prevision Social del Congreso de la Repulblica mediante
memorial visible a folios 228 a 231 del expediente, presenté alegatos de
conclusion, solicitando que se confirme la decision de primera instancia.

Manifesté que el articulo 17 del Decreto 1359 de 1893, sobre el reajuste
especial, determind que eran beneficiarios del mismo, los miembros de la
rama legislativa que se hayan pensionado con anterioridad a la vigencia de la
Ley 4% de 1992, al que tienen derecho por una sola vez, sin que su pension
en ningln caso sea inferior al 50% de la pensién-a que tendria derecho los
actuales Congresistas, siendo requisito indispensable para que el ex
legislador pensionado obtenga el derecho, por no haber variado la condicién
como consecuencia de su reincorporacién al servicio publico en un cargo
distinto al de miembro del Congreso, que hubiere implicado el incremento y

reliquidacidn de su mesada pensional. Dicho reajuste, surtié efectos a partir
del 1 de enero de 1994,

Afirmé que el Decreto 1283 de 1994 (art. 7) modifico la anterior disposicion,
en el sentido de suprimir la exigencia para la obtencidn del reajuste,
consistente en que el ex congresista pensionado, no podia varia tal

condicion, como consecuencia de su reincorporacion. Y agrego que el valor
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de la pensién a que tendrian derecho los actuales Congresistas sera del 75%
del ingreso base para la liquidacion pensional de los congresistas.

Sostuvo que el reajuste especial, es aquel al cual tienen derecho los
exlegisiadores, solo por una vez, que asciende al 50% del promedio de las
pensiones devengadas por fos Congresistas para el afic 1994, con efectos fiscales a
partir del 1 de enero de 1994, habida cuenta que se pensionaron antes de la

vigencia de la Ley 47 de 1992.”

7. Concepto del Agente del Ministerio Publico

Vencido el término concedido a las partes para alegar de conclusion y
conforme a lo previsto en el numeral 4 del articulo 247 del Cédigo de
Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo, modificado
por el articulo 623 del Codigo General del Proceso, el Agente del Ministerio

Pablico guardé sitencio.
Il. CONSIDERACIONES

2.1. Competencia

De conformidad con el articulo 150 del Cédigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo*, el Consejo de Estado es

competente para resolver el recurso de apelacion interpuesto.

2.2, Cuestion Previa

Corresponde a la Sala pronunciarse frente a la manifestacion de

impedimento formulada por la doctora Sandra Lisset |barra Vélez, con

4 Ef Consejo de Esfado, en Sala de fo Contencioso Administrativo conocerd en segunda instancia de las apelaciones de
Ias senfencias dictadas en primera instancia por los tribunales administrativos y de las apelaciones de autos susceptibles
de este medio da impugnacion, asi como de los recursos de quefa cuando no se conceda el de apselacion por parie de
los tribunales, o se conceda en un efecto distinto def que comesponda, 0 no se concedan los extraordinatios de revision o
de unificacion de jurisprudencia.
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fundamento en la causal prevista en el numeral 2 del articulo 141 del Cédigo
General del Proceso, toda vez que conocio el proceso de la referencia en el
tramite de la primera instancia, al haber hecho parte del Tribunal

Administrativo de Cundinamarca.

Al respecto se evidencia que efectivamente la doctora lbarra Vélez, tramitd el
proceso en el curso de la primera instancia cuya apelacidn se resuelve en
esta providencia, en consecuencia, de conformidad con lo dispuesto en el
numeral 2 del articulo 160 A del Cadige Contencioso Administrativo, se
acepta el impedimento manifestado y se le declara separada del
conocimiento del presente asunto.

2.3. Problema juridico

De conformidad con los argumentos expuestos en el recurso de apelacion
presentado por el sefior Adolfo Fernando Gémez Padilla, la Sala determinara
si es procedente ordenar €] reajuste de la pension de jubilacién teniendo en
cuenta el 76% del ingreso mensual promedic de lo devengado por el
demandado en_ el Uitimo afio de servicios, cuando se desempefié como
miembro del Congreso de la Repulblica, conforme asi lo dispuso el a quo en
la sentencia recurrida, o si por lo contrario, tiene derecho al reajuste de la
pension de jubilacidn teniendo en cuenta el ingreso mensual devengado par
un Congresista en ejercicio para el afio 1997, conforme asi lo realizd
FONPRECON, en los actos administrativos acusados.

El Tribunal Administrativo de Cundinamarca, mediante sentencia del 6 de
abril de 2017, accedié a las pretensiones de la demanda, declard la nulidad
parcial de la Resolucién 00056 del 6 de febrero de 2002 expedida por
FONPRECON, ordené reliquidar la pensién de jubilacién del demandado,
teniendo en cuenta el 75% del ingreso mensual promedio devengado durante
el Udltimo aflo de servicios, con inclusion de los factores salariales
efectivamente recibidos, que tengan el caracter de remunerativo del servicio
y sobre los que se hayan realizado cotizaciones, sin que supere el tope de
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los 25 salarios minimos legales mensuales vigentes, en atencién a la

sentencia C — 258 de 2013 de la Corte Constitucional.

2.4. De lo probado en el proceso

La Caja de Prevision Social de la Universidad del Atlantico a través de la
Resoluciéon 000459 del 6 de septiembre de 1990, le reconocié al sefior Adolfo
Fernando Gémez Padilla una pensién de jubilacién, a partir del 1 de
septiembre de 1980, por haber laborado como profesor de tiempo completo,
durante 20 afos y 2 meses (ff. 6 - 7).

Mediante oficios fechados el 3 de febrero de 1995, 9 de abril de 1996 y 5 de
febrero de 1997, el sefior Gémez Padilla le solicitd a la Universidad del
Atlantico, la suspensién en el pago de la pensién de jubilacién, por cuanto se

estaria desempefiando como Congresista de [a Republica (ff. 8 - 10 Tomo [I)

Obra a folio 14 del Tomo Il, certificacidn suscrita por el Secretario General del
Senado de la Republica, a través de la cual hizo constar que el demandado,
fue elegido Senador de la Republica, por circunscripcidn nacional en

segundo reglén para el periodo constitucional 1994 — 1988:

“Que el doctor GOMEZ PADILLA, tomé posesién de su cargo como
Senador de la Reptbfica el dia seis de febrero de mil novecientos
noventa y cinco (06-11-1995), y acttia como tal, hasta el dia diecinueve
de julio de mil novecientos noventa y cinco (19-V{l-1995).

Qcupa su curul el dia diez de abril de mil novecientos noventa y seis (10
- |V — 1996) vy asiste hasta el dia veinte de agosto de mil novecientos
noventa y seis (20 — VIl — 1996).

Ocupa su curul el dia diez de febrero de mil novecientos novernta y siete
(10— Il — 1997) y en la actualidad gjerce sus funciones como tal.

Se expide y firma a solicitud de interesad, con destino al Fondo de
Prevision Social del Congreso de la Republica, a efectos de reajuste
pensional, en el Distrito Capital de Santa Fe de Bogota, a los catorce
dias del mes de mayo de mil novecientos noventa y siete (14 - V -
1997).”
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En respuesta emitida por el Jefe Seccion, Registro y Control (e) del Congreso
de la Republica, se establecié que el sefor Adolfo Fernando Gémez Padilla,
estuvo laborando en dicha entidad en dos periodos diferentes: entre el 1 (sic)
de abril al 1 de septiembre de 1996 y del 10 de febrero al 20 de julio de 1997.

Obra a folios 15 a 20 del Tomo Il, certificado de los conceptos salariales
devengados por el demandado entre los afios 1895, 1986 y 1997, y los
valores correspondientes a los tiquetes aéreos recibidos como Senador de la
Republica (f. 23 Tomo ).

La Subsecretaria General de la Camara de Representantes certificé que el
demandado tomé posesion del cargo de Representante, el 1 de abril de
2000, por la circunscripciéon del Departamento del Atlantico, para el periodo
constitucional 1998 — 2002, para cubrir una licencia no remunerada por 3
meses del titular. Mediante la Resolucion M.D. 0636 del 26 de mayco de 2000,
le fue aceptada la renuncia al titular de la licencia, en consecuencia, el sefior
Gdémez Padilla, tuvo que dejar el cargo a partir del 31 de mayo de 2000 (f.
151).

La Caja de Prevision Social de la Universidad del Atlantico, mediante
certificacion hizo constar que el sefior Adolfo Fernando Gémez Padilla, es
jubilado por la Universidad del Atlantico y devenga una pensién mensual
vitalicia a partir del 1 de septiembre de 1990, por la suma de $3.695.551.00
(f. 4 Tomo ll).

Mediante solicitud presentada el 26 de mayo de 1997-(f. 1 Tomo II), el sefior
Gomez Padilla solicité el reajuste de la pensién de jubilacién, conforme a lo
establecido en la Ley 19 de 1987 y el Decreto 1359 de 1993.

El Fondo de Previsidon Social del Congreso de la Republica, a través de la
Resolucién 000637 del 26 de agosto de 1997, reliquidé la pensién mensual
vitalicia de jubilacién, por acreditar nuevos tiempos y factores salariales, en

aplicacion a lo establecido en el paragrafo Unico del articulo 17 de la Ley 42

Z40
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de 1992, por haberse desempefiado como Senador de la Repdiblica por la
circunscripcidn nacional. Para efectos de la reliquidacién, se tomaron los
factores salariales devengados por el demandado para el afio 1997 (gastos
de representacién, asignacién basica, prima de salud, prima de localizacién y
vivienda, prima de navidad, prima semestral y tiquetes aéreos), lo que arrojé
un promedio de $9.178.336.32, aplicando el 75%, equivale a $6.883.752.24,
en proporcion a cargo de la Caja de Prevision Social de la Universidad del
Atlantico de $6.451.018.62 y FONPRECON de $432.733.62 (ff. 8 — 12).

La entidad demandante (FONPRECON), le solicitd autorizacion para
modificar el acto que le reliquidd la pension de jubilacién al demandado. A
través del oficio de fecha 29 de enero de 2001 (f. 78 Tomo Il), el sedor
Gémez Padilla peticiond a la entidad demandante la reliquidacién de la
pension. Mediante la Resolucion 00056 del 6 de febrero de 2002, se modificd
la Resolucion 000637 del 26 de agosto de 1997, se reliquidd la pensidn de
jubilacion, excluyendo de los valores por no constituir factor salario, lo
correspondiente a tiquetes aéreos, conforme asi lo hablia definido la Corte
Constitucional, mediante la sentencia C — 608 de 1999, y ajusté la mesada
pensicnal del sefior Adolfo Fernando Gomez Padilla (ff. 13 — 16).

Obra a folio 65 del expediente, comprobante de pago de la némina del
demandado correspondiente al mes de junio de 2013, en el cual se observa
que recibié una mesada pensional equivalente a $22.771.341. A folio 65 del
plenario, aparece comprobante de némina del mes de julio de 2013, en que

se observa que |la mesada pensional fue reducida a la suma de $15.006.000.

El Director General del Fondo de Prevision Social del Congreso de la
Republica, en respuesta al demandante a la peticion con radicado No. 2013-
316-006385-2 del 22 de julio de 2013 (ff. 68 — 74), en relacién a la no
autorizacién de la reliquidacién de la pensién de jubilacién con fundamento
en la sentencia C — 258 de 2013, por no aplicarsele a su caso, le manifesté:

‘(...) esta entidad no puede sustraerse al cumplimienfo de las decisiones e
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interpretacién constitucional sobre la Ley 42 de 1992 articulo 17, efectuada por la
Honorable Corte Constitucional en la sentencia C — 258 del 7 de mayo de 2013.”

2.5. Analisis de la Sala

El Congreso de la Republica expidié la Ley 4% de 1992 con fundamento en
las facultades otorgadas por los literales e) y f) del numeral 19 del articulo
150° de la Constitucion Politica de 1991, a través de la cual se fij6 el régimen
salarial y prestacional de los Congresistas, en el literal ¢) del articulo 18,

La citada ley en el articulo 17, ordend al Gobierno Nacional establecer un
régimen de pensiones para los Congresistas, asi como el reajuste y
sustitucion de las mismas, las cuales, indico, no podian ser inferiores al 75%
del ingreso mensual promedio que durante el tltimo afio y por todo concepto
devenguen éstos a la fecha en la que se decreta. Sefiala la mencionada

nerma.

‘Articulo 17. El Gobierno Nacional establecera un régimen de
pensiones, reajustes y sustituciones de las mismas para los
representantes y senadores. Aquellas y éstas no podrdn ser inferiores af
76% del ingreso mensual promedio que, [durante el dltimo afio], [y
por todo concepto], perciba el congresista, [y se aumentarén en el
mismo porcentaje en que se reajuste el salario minimo legalf .

Paragrafo. La liquidacion de las pensiones, reajustes y sustituciones se
haré teniendo en cuenta el Uftimo ingreso mensual promedio que [por
todo concepto] devenguen los representantes y senadores en fa fecha
en que se decrete la jubilacion, el reajuste, o la sustitucién
respectiva.”.

5 Con ellas se otorgd competencia al legislador para dictar normas generales y seftalar en ellas los objativos y criterios a
los cuales debe sujetarse el Goblemo para fijar el régimen salarial y prestacionel de los empleados pubiicos, entre los
que incluyd a los miembros def Congresao de la Reptiblica.

6 "Articulo 1, El Gobierno Nacional, con sujecidn a las normas, criterios y objetivos contenidos en asta Ley, fjard el
régimen salarial y prostacional de:

[.]

¢. Los miembros del Congreso Nacional, [...]."

7 La Corte en sentencia C-258 de 7 de mayo de 2013. Magistrado Ponente Dr. Jorge Ignacio Pratelt Chaljub declard
la inexequibilidad de las expresionses "durante-el Uitimo afio”, “y por todo concepto™, *Y se aumentaran en el mismo
porcentaje en que se reajuste el salario minimo legal”, confenidas en el articulo 17 de la Loy 4% de 1992 por
considerar que establecfan un priviegio con respecto a fos demés regimenes lo que vulneraba el principio de
igualdad y no contribufa al financiamiento del sistema pensional. Asf, ordent para efectos de liquidar la pension
aplicar of artfcufo 21 y 36 de la Ley 100 de 1993.

27
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Con fundamento en la norma antes transcrita, el Presidente de la Republica
expidié el Decreto 1359 de 1993, reglamentario de la Ley 42 de 1992, por
medio del cual se establecié el régimen especial de pensiones de los
Senadores y Representantes a la Camara. El campo de aplicacion de dicha

normativa se definié en el articulo 1°, en los siguientes términos:

“Articulo  1°. Ambito de aplicacién. El presente Decrefo establece
integralmente y de manera especial, el régimen de pensiones, reajustes y
sustituciones de las mismas, que en lo 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.” (Subraya y negrifla fuera de
texto).

La disposicion referida era clara en sefialar que el régimen especial de
pensiones de los miembros del Congreso de la Republica, solo regia la
situacion de quien a la fecha de vigencia de la Ley 42 de 1992 (18 de mayo
de 1992)° tuviera la calidad de Senador o Representante a la Camara®.

Por su parte, el articulo 2 ibidem, mantuvo a FONPRECON como el fondo
pensional del Congreso de la Republica, conforme habia sido creado en el
articulo 14 de la Ley 33 de 1985'7, con el objeto de que reconociera y pagara
las pensiones de los ex congresistas en las condiciones establecidas por

este decreto'!:

“ARTICULO 20. ENTIDAD PENSIONAL DEL CONGRESO. El Fondo de
Prevision Social del Congreso de la Republica, creado mediante la Ley
33 de 1985, que para los efectos de este Decreto se denominara
"Entidad Pensional del Congreso”, continuara siendo el encargado del

8 La Ley 4% do 1892, en su articuio 22 dispone que rige a partir de la fecha ds su promulgacién, que lo fue ef 18 de mayo
de 1992, en el Diario Oficial No. 40451.

9 En concordancia con el articulo 7° del mismo Decreto 1359 de 1983,

10 ARTICULO 14.- Créase como establecimiento publico def orden nacional, esto es. como organismo dotado de
personerfa furfdica, autonomia administrativa y patrimonio independients, adscrito al Ministerio de Trabajo y Seguridad
Social, el Fonde de Prevision Soclal del Congreso de la Republica.

11 ARTICULO 15.- Ademds de la funcién que la Ley seilala a los organismos de Previsién Social, el Fondo cumplird
las sigufenfes actividades:

1. Ffectuar el reconocimiento y page de {as preslaciones sociales de los Congresistas, de los empleados del
Congreso y de los empleados del mismo Fondo.

2. Expedir con la aprobacién del Gobiemo Nacional, reglamentos generales para la alencién de las preslaciones a
su cargo.

3. Realizar Inversiones que le permitan servir oporfunamente los objelivos propios de la institucion y fe garanticen
seguridad, renfabilidad y liquidez.
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reconocimiento y pago a los Congresistas de sus prestaciones socialfes,
en las condiciones que mediante este régimen se establecen.”

Lo anterior fue corroborado en el articulo 4° del mismo decreto, que ademas
fij6 como requisito para acceder a dicho régimen pensional especial, ostentar
la calidad de Congresista debidamente posesionado en el cargo, estar
afiliado a la entidad pensicnal del Congreso (FONPRECON) y efectuar
cumplidamente los correspondientes aportes ante dicha entidad pensional'2.
Y en el paragrafo de este articulo, se establecid que tienen derecho a dicho
régimen especial, el Congresista reincorporado, es decir, aquel que para el
momento de la eleccién se encuentre en goce de la pension de jubilacién,
decretada por cualquier entidad nacional o territorial, y que relna los
presupuestos del inciso 2 del articulo 1 de la Ley 19 de 1987, es decir, que
debe renunciar temporalmente a recibir la pension de jubilacién que le habia
sido reconocida y que la puede seguir percibiendo por cuenta de
FONPRECON, siempre que su vinculacion al Congreso y el aporte al fondo,

sea superior a 1 afo. Dispuso este articulo:

“ARTICULO 40. REQUISITOS PARA ACCEDER A ESTE REGIMEN
PENSIONAL. Para que un Congresista pueda acceder a la aplicacion
de este régimen especial, deberd cumplir en debida forma con los
siguientes requisitos: a) Encontrarse afiliado a la Entidad Pensional def
Congreso'y estar efectuando cumplidamente las cotizaciones o aportes
respectivos a fa misma. Haber tommado posesion de su cargo.

Paragrafo. De igual manera accederan a este régimen pensional los
Congresistas que al momento de su eleccion estuvieren disfrutando de
su pension vitalicia de jubilacion decretada por cualquier entidad del
orden nacional o territorial y que cumplieren las condiciones y requisitos
establecidos en el articulo 1o, inciso 20 de la Ley 19 de 1987.”

12 Artfeulo 4° Decreto 1359 de 1993 liferal a.

13 Articuto 1. B articulo 23 de la Ley 33 de 1985, quedard asf: Tianen derecho a gozar de fodas las prestaciones de
servicios del Fondo de Pravisibn Social dal Congreso, aquellas parsonas que estédn legalmente obligadas a contribuir
para su funcionamiento. Los congresistas que para tomar posesion de sus cargos hayan de renunciar temporalments a
recibir la pension de jubifacion que les habia sido reconocida con anterionidad, la podrén seguir percibiendo del Fondo ds
Prevision Social def Congreso con derecho al respectivo reajuste, una vez suspendan o cesen en el gjercicio de sus
funciones, pero el nuevo lapso de vinculacién al Congreso y de aports af Fondo no podré ser inferior a un (1) afio, en
forma continua o discontinua. Los expedientes de jubilacidn de cesantia de la Caja Nacional de Previsién que reconocen
dichas prestaciones a congresistas y empleados del Congreso, asf como las corespondientes relaciones de pagos,
seran solicitadas por escrito por ef Director del Fondo de Prevision Social del Congrese para que sitva a la liquidacion de
las nuevas soficitudes que le hayan side formuladas, v deberdn sere remitidas en ef plazo de quince (15) dfas.
Faragrafo. Los empleados del Congreso pensionados con anferoridad a fa vigencia de fa Ley 33 de 1985, lo seguirén
siendo de las entidades de Previsidn Social que les oforgaron y reconccieron su derecho.

2472
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Ahora bien, de conformidad con los articulos 5° y 6° del Decreto 1359 de
1993, una vez cumplidos los requisitos para ser beneficiario de la pensién de
jubilacién, para la liquidacion, los reajustes y sustituciones, se debe tener en
cuenta el ingreso mensual promedic del Ultimo afo que por todo concepto
devenguen los Congresistas (sueldo basico, gastos de representacion, prima
de localizacién y vivienda, prima de transporte, prima de salud, prima de
navidad, etc.), y la misma se debia reconocer en cuantia equivalente al 75%
del ingreso mensual promedic que devengaban los Congresistas en

ejercicio.

Por su parte, el articulo 8 ibidem, hace referencia a los Congresistas
pensionados y vueltos a elegir, esto es, aquellos ex congresistas que
encontrandose en goce de su pensién de jubilacion, vuelven a ser elegidos

como Senadores o Representantes a la Camara:

“ARTICULO 8o. CONGRESISTAS PENSIONADOS Y VUELTOS A
ELEGIR. En armonia con lo dispuesto en ef parégrafo del articulo 40 del
presente Decreto, los Senadores y Representantes a la Camara que al
momento de tomar posesion de su cargo hubieren fenido que renunciar
temporalmente al disfrute de su pensién vitalicia de jubilacion, decretada
por cualquier entidad de derecho publico, al terminar su gestion como
Congresistas, la seguirdn percibiendo de la Entidad Pensional def
Congreso, de conformidad con las disposiciones del presente régimen
siempre que a fa vigencia de este Decreto, hubieren adquirido tal
derecho segtin lo establecido en el articulo 1o, inciso 20 de la Ley 19 de
1967.

Es decir, cuando se hace referencia al ex legislador reincorporado se debe
cumplir con los siguientes presupuestos: i) haber sido congresista; ii) tener
reconocida una pension de jubilacién de cualquier entidad de derecho
publico; iii) haber renunciado temporalmente a percibir dicha pension; iv) la
nueva vinculacion del ex congresista a la labor sea a partir del 18 .de mayo
de 1992; v) que la vinculacién no sea inferior a 1 afio en forma continua o
discontinua; vi) que haya realizado el pago de los aportes correspondientes
a FONPRECON; y, vii) la obtencion del derecho a la reliquidacion de la
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pensidn de jubilacion antes del 13 de julio de 1993 (en vigencia del Decreto
1359 de 1993).

Dicha reliquidacion debia realizar FONPRECON, con base en el ingreso
promedio que durante el ditimo afio percibiera el Congresista y por todo
concepto, de conformidad con lo ordenado en los articulos 5 y 6 del Decreto
1359 de 1993.

De la misma forma, el mismo decreto establecid el régimen de reajuste
pensional para los Senadores y Representantes a la Camara. Asi, en el
articulo 16, sefialé que dicha prestacion se reajustaria anualmente en forma
inmediata y de oficio, con el mismo porcentaje en que se reajustaba el

salario minimo legal mensual.

Por su parte, el articulo 17 modificado por el articulo 7 del Decreto 1293 de
1994, regulé el reajuste de la mesada pensional de los ex congresistas
pensionados con anterioridad a la entrada en vigencia de la Ley 4% de 1992
(18 de mayo de 1992}, en los siguientes términos:

“ARTICULO 17. REAJUSTE ESPECIAL. Articulo modificado por el
articulo 7 del Decrefo 1293 de 1994. El nuevo texto es el siguiente:

Los senadores y representantes que se hayan pensionado con
anterioridad a Ia vigencia de la Ley 4a de 1992, tendran derecho a un
reajuste en sy mesada pensional,_por una sofa vez, de tal manera
que su pension alcance un valor equivalente al 50% del promedio de

las pensiones a gue tendrian derecho fos actuales congresistas,

El valor de la_pensién _a que tendrian derecho los actuales
congresistas sera del 75% del ingreso base para la liguidacion
pensional de los congresistas_a que se refiere el articulo 50 del
Decreto 1359 de 1983,

Este reajuste surtird efectos fiscales a partir del 10 de enero de 1994.
El Gobierno Nacional incluird fas respectivas partidas en el proyecto
de ley anual de Presupuesto correspondiente a la vigencia de 1994

(...)."

De acuerdo con la norma en cita, el reajuste especial de la mesada pensional

era equivalente al 50% del promedio de las pensiones a que tenian derecho
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los Congresistas para ese momento, y se establecidé Unicamente para
quienes ostentaba la condicion de ex congresistas, que se pensionaron antes
de la entrada en vigencia de la Ley 47 de 1992 (18 de mayo de 1892).

La referida disposicion tambien establecia que la liquidacion del reajuste
pensional, de quienes ostentaban la calidad de Congresistas con
posterioridad al 18 de mayo de 1992, debia realizarse con base en el ingreso
mensual promedio que durante el ultimo afio y por todo concepto devenguen
los Congresistas en ejercicio a la fecha en que se otorgaba la prestacion, la
cual en todo caso no podia ser inferior al 75%, conforme a lo dispuesto en el

articulo 5° del mismo-decreto.

Esta Corporacién se ha pronunciado en varias ocasiones precisando las
diferencias entre la liquidacion del reajuste pensional establecida para
quienes se pensionaron como Congresistas antes de la entrada en vigencia
de la Ley 4% de 1992, y quienes en ejercicio de dicho cargo, lo hicieron con

posterioridad a ella.

Sobre el particular se ha dicho que no existe vulneracién alguna del derecho
a la igualdad, en tanto que la norma regulaba dos situaciones distintas a
saber: i) el reconocimiento y pago del reajuste especial a quien habia sido
Congresista antes de la vigencia de la Ley 42 de 1992, en monto del 50% del
promedio de las pensiones a que tenian derecho los parlamentarios para ese
momento; y ii} la definicibn del monto pensional en cuantia del 75% para
quien se desemperiaba como legislador luego de la vigencia de dicha Ley,
sin haber consolidado su derecho pensional4.

Para mayor ilustracion, se transcriben algunos apartes de la sentencia de 6
de mayo de 2015. Rad. 0526-2008. M.P. Gustavo Gémez Aranguren en la

que se preciso:

14 Consefo de Estado. Sala de Jo Conlencioso Administrativo Seccidn Segunda - Subseccion "A". Consejero
Ponente: Gabriel Valbuena Hemdandez. Bogotad D.C., siete (07) de abril de dos mil dieciséis (2016). Radicacién
nimero: 25000-23-25-000-2006-08117-01 {3782-13). Actor: Fondo de Prevision Social del Congreso de fa
Republica - FONPRECON- Demandado: Margarita de Jesus.Sénchez de Espelsta.
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“...] En lo que concierne al Reajuste Especial, como la jurisprudencia
reiterada de la Sala lo ha considerado, se constituye en un beneficio
exclusivo para los ex congresistas que fueron pensionados con
anterioridad a la vigencia de Ia Ley 4° de 1992, es decir, antes del 18
de mayo de 1992; al que Unicamente tienen derecho por una sola vez
y que no conlleva a una reliquidacion anual del ingreso base de
liquidacion pensional sino una actualizacion de fla pension, como medida
tendiente a soslayar la desigualdad surgida con la entrada en vigencia
del nuevo ordenamiento constitucional, entre quienes siendo
Congresistas se pensionaron con anterioridad a la Ley 4% de 1992 y los
que en igual condicion se pensionaron o pensionarian con posterioridad
a la misma.

. Se tiene entonces, que el beneficio del Reajuste Especial difiere
’ sustancialmente del Derecho Pensional Especial para fos Congresislas,
en tanto que el primero, se le concede al ex congresista, que lo fue
antes de la vigencia de la Ley 4% de 1992, es decir, sobre un derecho
pensional ya consolidado, mientras que el sequndo, alude a la situacién
del Parlamentario qué ‘lo es luego de dicha vigencia y que se va a

pensionar.

Con tal distincion es evidente, que mal se haria en concluir que el
Reajuste Especial asciende al 75% de lo devengado por un
Congresista, porque no es viable colocar en el mismo plana de igualdad
a dos grupos que objetivamente son perfectamente diferenciables; valga
la pena resaltar, a quienes ya se habian pensionado para ef 18 de mayo
de 1992 y quienes atin no hablan adquirido tal derecho.

Asi se establece, que el Reajuste Especial, es aquel al cual tienen
derecho los exlegisladores, sélo por una vez, que asciende al 50% del
promedio de las pensiones devengadas por los Congresistas para el
. afio 1994, con efectos fiscales a partir del 1° de enero de 1994, habida
cuenta que se pensionaron antes de la vigencia de la Ley 42 de 1992,

[

Visto lo anterior, esta Corporacién ha sostenido que no es posible equiparar
el monto del reajuste especial de la pension de los ex congresistas, causada
con anterioridad a la vigencia de la Ley 4 de* 1892, con el monto de la
prestacion pensional de los Congresistas que adquirieron su derecho

pensional a partir de la vigencia de referida disposicién.

Ahora bien, con la expedicion de la Constitucién Politica de 1991, se
establecié la creacién de un nuevo régimen general de pensiones, el que
fuera-consagrado en la Ley 100 de 1993, que entr6 en vigencia a partir del 1
de abril de 1994, que expresamente consagré que los Congresistas debian

ser incorporados al régimen general, con excepcién de quienes estuvieren
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amparados por el régimen de transicion. Es decir, el régimen especial de los
Congresistas rigié entre el 18 de mayo de 1992, fecha en que entré en
vigencia la Ley 4? de 1992, v el 1 de abril de 1994, fecha de vigencia de la
Ley 100 de 1993, después de esta fecha, se debian regir por el régimen

general de pensiones.

Con la expedicion del Decreto 1293 de 1994, se cred el régimen de
transicion de los Congresistas, en el que se determind que serian
beneficiarios del mismo y por ende del régimen especial anterior: i) quienes
para el 1 de abril de 1994, tuvieran 40 afics o mas en el caso de los
hombres, 35 aftos 0 mas para las mujeres, o 15 afios 0 mas de servicios
cotizados, tal como lo habia ordenado el réegimen de transicién general; ii)
que a su vez cumplieran la edad de 50 afios si eran mujeres o de 55 afos si
eran hombres y 20 afios de servicio continuos o discontinuos; iii)) que
habiendo ejercido como Congresistas a partir del 18 de mayo de 1992,
acredite la posesién en el cargo, la afiliacién a FONPRECON vy la respectiva
cotizacion en dicho fondo; lo que le generaban el derecho al reconocimiento
de la pension de jubilacion en el régimen de transicién de los congresistas
con el ingreso base de liquidacion estipulado en el réegimen especial anterior.

Sentando lo anterior, la controversia gira en torno a determinar, si el sefior
Adolfo Fernando Gomez Padilla, a quien la Caja de Previsién Social de la
Universidad del Atlantico, le reconotioé una pensién de jubilacidn, le asiste el
derecho a que FONPRECON le reliquide su prestacién de conformidad con
el régimen especial de los Congresistas, y si ello es asi, la forma en que

debe realizarse dicho reajuste.

De lo probado en el proceso se establecid que el sefior Adolfo Fernando
Gomez Padilla, prestd sus servicios a la Universidad del Atlantico durante 20
afios y 2 meses, lo que lo hizo acreedor a una pension de jubilacién por parte
de la Caja de Previsién Social de la Universidad del Atlantico, a través de la
Resolucion 000459 del 6 de septiembre de 1990, a partir'del 1 de. septiembre

de 1990, en cuantia igual al 100% del Ultimo sueldo devengado, por reunir
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los requisitos del literal b) del articulo 9 de la Convencién Colectiva de 1976,
vigente para los trabajadores del ente universitario.

El sefior Adolfo Fernando Gomez Padilla fue elegido Senador de la
Republica en segundo renglén, para el periodo constitucional 1994 — 1998,
cargo del cual tomé posesion, durante los siguientes periodos:

- Del 6 de febrero de 1995 al 19 de julio de 1995 (5 meses y 14 dias)

- Del 10 de abril de 1996 al 1 de septiembre de 1996 (4 meses y 22
dias)

- Del 10 de febrero de 1997 al 20 de julio de 1997 (5 meses y 11 dias)

Para un total de servicios prestados como Senador de la Republica: 1 afio, 3

meses y 17 dias

Con fundamento en lo anterior, el demandado mediante oficios fechados el 3
de febrero de 1995,.9 de abril.de 1996 y 5 de febrero de 1997, le solicitd a la
Universidad del Aflantico, la suspension en el pago de la pensién de
jubilacién reconocida, durante los periodos comprendidos entre el 7 de
febrero y el 19 de julio de 1995, 10 de abril al 20 de julio de 1996, y 10 de
febrero al 20 de julio de 1997, respectivamente, por cuanto durante estos
lapsos se estaria desempefiando como Congresista (ff. 8 - 10 Tomo ).

El demandado solicitd el 26 de mayo de 1897 (f. 1 Tomo I}, el reajuste de la
pensién de jubilacion, conforme a lo establecido en la Ley 19 de 1987 vy el
Decreto 1359 de 1993.

El Fondo de Previsién Social del Congreso de la Republica, a través de la
Resolucién 000637 del 26 de agosto de 1997, reliquidé la pensién mensual
vitalicia de jubilacion del sefor Adolfo Fernando Goémez Padilla, con
fundamento en lo establecido en el articulo 8 del Decreto-1359 de 1993% y

' ARTICULO 8° Congresistas pensionados y vueltos a elegir. En armonfa con lo dispuesto en el pardgrafo del
articulo 4° del presente Decreto, los Senadores y Representantes a la Cdmara gue al momento de tomar posesion
de su cargo hubieren tenido que renunciar temporaimente af disirute de su pensién vitalicia de jubllacién, decretads
por cualquier entidad de derecho publico, al terminar su gestién como Congresistas, fa seguirdn percrbrendo de fa
Entidad Pensiona! def Congreso, de conformidad con fas disposiciones del preserte régimen siempre qua 2 la
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por acreditar un afio de vinculacién como Senador de la Republica por la
circunscripcion nacional y allegar nuevos tiempos y factores salariales, en
aplicacién a lo establecido en el paragrafo Unico del articulo 17 de la Ley 4°
de 1992.

Para efectos de la reliquidacién, FONPRECON tomd el ingreso mensual
promedio del afo 1997, esto es, lo correspondiente a gastos de
representacion, asignacién basica, prima de salud, prima de localizacién y
vivienda, prima de navidad, prima semestral y tiquetes aéreos, lo que arrojé
un promedio de $9.178.336.32, al cual se le aplicd 75%, equivale a
$6.883.752.24, en proporcion a cargo de la Caja de Previsiéon Social de la
Universidad del Atlantico por un valor de $6.451.018.62 y FONPRECON por
la suma‘de $432.733.62 (ff. 8 —~ 12).

Dicho acto administrativo, fue modificado por la Resolucién 000837 del 26 de
agosto de 1997, en la cual se reliquidé la pensién de jubilacién del
demandado, excluyendo de la misma los valores correspondientes a los
tiquetes aéreos, conforme asi lo definié la Corte Constitucional mediante
sentencia C — 608 de 1999, y ajustd la mesada pensional del sefior Adolfo
Fernando Goémez Padilla (ff. 13 - 16). En dicho acto administrativo,
FONPRECON afirmé que el demandado, cumplié con lo estipulado en la Ley
18 de 1987 y el Decreto 1359 de 1993, por cuanto acreditdé 1 afio, 4 meses y
7 dias de vinculacién al Congreso y aportes al Fondo, junto con los 20 afios y
2 meses a la Caja de Prevision Social de la Universidad del Atlantico (ff. 13 —

16).

Conforme con lo anterior, la entidad demandante establecié que a la mesada
pensional ($11.445.362.37) devengada por el demandado, se le debe
descontar el valo'r correspondiente al 4.602322672%, equivalente a
$526.762.51, concretandose en la suma de $10.918.69,86,

vigencia de este Decrelo, hubieran adquirldo tal derecho segiin lo establecido en el articulo 17, inciso 2* de fa Ley
19 de 7987.

Para los efectos previstos en este articulo, la Entidad Pensional del Congreso de oficio, procederd a reliquidarios
con base en el ingreso promedio que duranfe el Gftimo afio y por todo concepto percibiere el congresista en
efercicio, de conformidad con los mandatos previstos en los arficulos 5° y 6° del presente Decreto.
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correspondiéndole a la Caja de Prevision Social de la Universidad del
Atlantico el equivalente a $10.232.232,81 y a FONPRECON el valor de
$686.377,05 (ff. 13 — 16).

También se encontré probado que el demandado se desempefié como
Representante a la Camara, entre el 1 de abril de 2000 al 31 de mayo de
2000, por la circunscripcion del Departamento del Atlantico, para el periodo
constitucional 1898 — 2002, para cubrir una licencia no remunerada (f. 151).

Corolario con lo expuesto en precedencia, la Sala advierte que el sefior
Adolfo Fernando Goémez Padilla, no puede ser beneficiario del régimen
especial establecido para los Congresistas, mediante el Decreto 1359 de
1993, reglamentario de la Ley 42 de 1992, que lo habilite para acceder a la
reliquidacion de la pension de jubilacion realizada a través de los actos

administrativos demandado, por las siguientes razones:

1. Si bien el demandado, ostentd la calidad de Congresista, se
encontraba afiliado a FONPRECON vy efectud cotizaciones a dicha entidad
pensional, aspectos que no fueron discutidos a lo largo del proceso, la
actividad como Senador de la Republica, la ejercid en los periodos
comprendidos entre el 6 de febrero al 19 de julic de 1995; el 10 de abril al 1
de septiembre de 1996 y del 10 de febrero de 1997 al 20 de julio de 1997,
esto es, con posterioridad a la entrada en vigencia de la Ley 4% de 1992 (18
de mayo de 1992) y cuando ya habia entrado en vigor la Ley 100 de 1993 (1
de abril de 1994), motivo por el cual, fuerza concluir, que no le son aplicables
las disposiciones del articulo 5 a 7 del Decreto 1359 del 12 de junio de 1993.

2. En la Resolucion 000637 del 26 de agosto de 1997, FONPRECON le
reliquidé la pensién de jubilacién al demandado, por haber sido elegido como
Senador, para el periodo constitucional 1994 — 1998, dando aplicacién a las
disposiciones contenidas en el articulo 8 del Decreto 1359 de 1993, esto es,

la relativa a los Congresistas pensionados y vueltos a elegir.

2
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Revisado el material probatorio allegado al expediente, la Sala advierte que
el sefior Adolfo Fernando Gémez Padilla, ni antes de la vigencia de la Ley 42
de 1992, es decir, para el 18 de mayo de 1992, hizo parte del Congreso de la
Republica, ni en ese momento se desempenaba como Congresista o
Representante a la Camara, pues probado esta, que durante mas de 20 afios
ejercid como docente al servicio de la Universidad del Atlantico, lo que le
permitio el derecho a devengar una pension de jubilacidn, conforme asi fue
reconocido por la Caja de Prevision Social de la Universidad del Atlantico, a
través de la Resolucidon 000459 del 6 de septiembre de 1990 (ff. 6 — 7).

De la misma forma, se encontré probado que el demandado se desempefié
como Senador de la Replblica, tomando posesion el 2 de febrero de 1995,
de suerte tal, que para ser beneficiario del régimen especial de los
Congresistas, conforme a las disposiciones del articulo 8 del Decreto 1359
de 1993, se hacia indispensable, ostentar la calidad de legislador a partir del
18 de mayo de 1992, pues es a partir de esta fecha, que se accede al

beneficio mencionado.

Asi las cosas, ia Sala advierte que la entidad demandante erré al reconocerle
el reajuste de la pension de jubilacién al seficr Adolfo Fernando Gémez
Padilla, al considerarlo como Congresista reincorporado y ordenar el reajuste
de la prestacion en dicha condicion, pues si bien demostré haber renunciado
en forma temporal a percibir la pensién de jubilacién por parte de la Caja de
Prevision Social de la Universidad del Atlantico, para ejercer la actividad
legislativa, la Sala observa que se trata de una nueva vinculacién, y por
ende, no tiene derecho a la reliquidacidon pensional antes del 13 de julio de
1993, con fundamento en el régimen especial de los Congresistas, conforme
a lo dispuesto en el inciso 2 del articulo 1 de la Ley 19 de 1987, en
concordancia con el paragrafo del articulo 4 y el articulo 8 del Decreto 1359
de 1993.

3. La Sala también observa, que el reajuste hecho a la pensidon de

jubilacion del sefior Gomez Padilla, por parte del Fondo de Previsién Social
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del Congreso de la Republica, se realizé con abuso del derecho y fraude a la
ley, en tanto realiz6é una interpretacion contraria a lo dispuesto en el articulo 8
del Decreto 1359 de 1993, y como resultado de ello, accedid a la
reliquidacién de la pensidn con fundamento en el régimen especial de los
Congresistas, circunstancia que no se aplica a ia sazdn, ocasionando de esta
forma, una desproporcién y falta de razonabilidad en la prestacion, en
relacion con la vinculacion precaria que ostentd el demandado, al servicio del
Congreso de la Republica.

No obstante lo anterior, no se puede condenar al sefior Gémez Padilla, por
haber obrado de manera amanada y fraudulenta al solicitar el reconocimiento
del reajuste pensional, en cuanto ello no fue alegado en la demanda ni

probado en el curso del proceso.

4, Llama la atencion, que en los actos administrativos demandados, se le
impone la obligacion a la Caja de Prevision Social de la Universidad del
Atlantico, en asumir la reliquidacion de la pensién de jubilacién del sefior
Gomez Padilla, en proporcidn superior, a la que legalmente le corresponde.
De la misma forma, no se explica como con la expedicién de la Resolucién
00056 del 6 de febrero de 2002, a través de la cual se modifica la Resoclucién
000637 del 22 de agosto de 1997, por autorizacién del demandado, se le
excluye de la pensién de jubilacion, el factor salarial correspondiente a lo
percibido por tiquetes aéreos durante su ejercicio como Congresista, en
cumplimiento a lo dispuesto en la sentencia C — 608 de 1999 por la Corte
Constitucional; sin embargo, de estar percibiendo una mesada pensional por
valor de $6.883.7562,24 para el afio 1997, en la cual se le incluyeron los
valores correspondientes a los tiquetes aéreos, el sefior Gédmez Padilla pasé
a recibir una pensién equivalente a $10.918.608,86, cuando se excluyé el
valor por dicho concepto. (ff. 8 — 18), conforme se advirtié al relacionar los

hechos probados en el proceso.

5. Ahora bien, considera esta Subseccién que la sentencia de primera

instancia, si bien declardé la nulidad parcial de los actos administrativos
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demandados, no lo hace con fundamento en los argumentos antes
mencionados, por cuanto no fueron discutidos por la entidad demandante en
el libelo, esto es, lo relativo al régimen pensional aplicable al sefior Adolfo
Fernando Gémez Padilla; simplemente se refirio a la forma en que se debia
realizar el reajuste de la pensién de jubilacién, teniendo en cuenta el ingreso
mensual promedio de lo devengado en el Ultimo afio de servicios, tomando
como factores, los ingresos percibidos efectivamente y no respecto a los

recibidos por un Congresista en ejercicio, para el afic 1997.

Conforme con lo anterior, no le esta permitido al superior, presumir motivos
gue a su juicio, debieron ser invocados en contra de la decision, de forma tal
que respecto a las consideraciones de la providencia que no fueron
recurridos o en contra los cuales no hubo oposicion, adquieren firmeza, y son
ajenos al conocimiento y fa competencia de la segunda instancia, sin que ello
sea Obice, para que el a quem advierta el error en el que incurrid la

administracion.

Para este caso, la parte demandada manifesté su disenso en contra de la
sentencia recurrida, en su condicién de apelante Unico, haciendo hincapié de
no haberse argumentado en la demanda, inconformidad alguna respecto al
ingreso base de liquidacion en el reajuste de la pension de jubilacion, motivo
por el cual afirmé, que no se justifica la reduccién de la mesada pensional de
la que fue objeto, sin que haya realizado un discernimiento puntual en contra

de los argumentos de la sentencia de primera instancia.

Al respecto, la Sala advierte que, aun cuando no se encuentra de acuerdo
con el reajuste realizado a la pension del sefor Adolfo Fernando Gémez
Padilla por FONPRECON, como ampliamente se advirtid y explicd, y
teniendo en cuenta que no le esta permitido hacer mas desfavorable su
situacion, por ser apelante Unico dentro del presente proceso, y como
garantia al derecho fundamental de la non reformatio in pejus, y en gracia de
discusién como se advirtid, que no es beneficiario del régimen pensjonal de

los Congresistas, al no tener derecho al reajuste de-la pensién de jubilacion
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realizado a través de los actos administrativos demandados, la Sala
desestimara los precarios argumentos presentados en el recurso de
apelacion, respecto a la orden de reliquidar la pensién de jubilacion, y por
ende, ante la firmeza de las consideraciones de la sentencia del a quo, no
hay lugar a modificar la sentencia de primera instancia, en cuanto no es
posible realizar un pronunciamiento desfavorable a los intereses de quien
apelo la decisién de primera instancia.

Il. DECISION

Atenqlendo las consnderamones expuestas, la Sala precedera‘a confirmar la
sentencia proferlda el 6 de abril de 2017, por la cual el Tribunal
Administrativo de Cundinamarca, accedié parcialmente a las pretensiones de
la demanda formulada por el Fondo de Previsién Social del Congreso de la

Republica en contra del sefior Adolfo Fernando Gémez Padilla.

Por lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccién Segunda, Subseccién B, administrando justicia en

nombre de la Republica de Colombia y por autoridad de la Ley,

FALLA

PRIMERO.- CONFIRMASE la sentencia del seis (6) de abril de dos mil
diecisiete (2017), proferida por el Tribunal Administrativo de Cundinamarca
que accedié parcialmente a las slplicas de la demanda promovida por el
Fondo de Previsién Social del Congreso de la Republica en contra del sefior
Adolfo Fernando Gémez Padilla, conforme a lo expuesto en la parte motiva
de esta providencia.
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TERCERO.- Por Secretaria, devuéivase el expediente al Tribunal de origen.

COPIESE, COMUNIQUESE, No’rlFiQUESE Y CUMPLASE.

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

fecha.

CON IPEDIMENTO

SANDRA LISETT IBARRA VELEZ
Con impedimento

CA LO PERDOMO CUETER




