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Corresponde a la Sala decidir el recurso de apelacion interpuesto por las
partes, contra la sentencia proferida por el Tribunal Administrativo de Narifio
el 2 de julio de 2015, que accedi6é parcialmente a las suplicas de la accién

instaurada contra la sefiora Yolanda Elvira Palacios Villota.



1. Antecedentes

1.1. Lademanda

1.1.1. Pretensiones

La parte actora en ejercicio de la accién de nulidad y restablecimiento del
derecho, en la modalidad de lesividad, solicito se declare la nulidad de la
Resolucién RDP 039405 de 27 de agosto de 2013, por la cual la Caja Nacional
de Prevision Social, en cumplimiento de una orden de tutela, reconocio y
ordend el pago de la pensidon gracia en favor de la sefiora Yolanda Elvira

Palacios Villota.

A titulo de restablecimiento del derecho, solicité que se ordene a la demandada
la devolucion de los dineros recibidos por concepto del reconocimiento
pensional; y que se actualice la condena de conformidad con lo previsto en el
articulo 187 de la Ley 1437 de 2011.

1.1.2. Hechos

Los hechos que fundamentaron las pretensiones son, en sintesis, los

siguientes:

1.1.2.1. Por medio de la Resolucion 37494 de 31 de julio de 2006 la Caja
Nacional de Prevision Social (CAJANAL) denego el reconocimiento y pago de
la pension gracia a la sefiora Yolanda Elvira Palacios Villota, al encontrar

acreditado que no demostro el ejercicio de la profesién docente por méas de 20



anos en planteles departamentales, nacionalizados o distritales, tal y como se
dispuso en las Leyes 114 de 1913y 91 de 1989.

1.1.2.2. La demandada junto con 200 personas mas, presentaron una accion
de tutela, la cual fue conocida por el Juzgado Segundo Civil del Circuito de
Magangué (Bolivar) y fallada el 6 de octubre de 2006. En dicha providencia,
se amparo los derechos fundamentales a la igualdad y al debido proceso y en
consecuencia, se ordeno el reconocimiento y pago de la pensién gracia a

todos los peticionarios.

1.1.2.3. En cumplimiento de lo anterior, Cajanal profirié la Resolucion RDP
039405 de 27 de agosto de 2013.

1.1.3. Normas violadas y concepto de la violacion

Como tales se sefialaron las Leyes 114 de 1913, 116 de 1928, 37 de 1933y
91 de 1989.

Al desarrollar el concepto de violacién, se adujo que es evidente la vulneracion
de las normas demandadas, toda vez que el acto acusado concede una pension
sin justificacion legal alguna, con total incumplimiento de los deberes sociales
que tiene a cargo el Estado, comprometiendo recursos publicos a una causa
ilegitima, con lo cual ademas se desconoce la prohibicién de recibir doble

asignacion por cuenta del Tesoro.

Dijo que las normas que consagran la pension de jubilacion, asi como las

sentencias proferidas por la Corte Constitucional, no consagran la pension gracia



atendiendo a tiempos de servicio prestados mediante vinculacion nacional, como

ocurre en el sub lite.

Sefial6é que en el presente caso resulta procedente el reintegro de la totalidad de
las sumas canceladas en virtud de la pension gracia, en tanto no se puede
concluir que fueron percibidos por la docente de buena fe, ante la previa decisién
negativa de Cajanal por el incumplimiento de los requisitos legales, puntualmente
en lo que se refiere al desempefio de la docencia territorial 0 nacionalizada por

mas de 20 afnos.

1.2. La contestaciéon de la demanda

El apoderado de la sefiora Yolanda Elvira Palacios Villota se opuso a las
pretensiones de la demanda y expuso como argumentos de defensa, los

siguientes:

1.2.1. Adujo que con la accién de nulidad y restablecimiento del derecho no es
viable atender a las pretensiones de la demanda, toda vez que a pesar de que
existe un margen razonable de interpretacion de la demanda por parte del juez
frente a los hechos alegados y la definicién de la norma, ello no puede ni debe
confundirse con la modificacion de la causa petendi, la cual esta encaminada
a obtener la nulidad de un acto de ejecucion contenido en la resolucion

acusada.

1.2.2. Sefalo que de la interpretacion «teleoldgica» de las Leyes 116 de 1928
y 37 de 1933 se concluye que el legislador extendié la pensién gracia a los
docentes nacionales, pues no se exige que la labor docente haya sido de

manera exclusiva en entes territoriales.



1.2.3. Dijo que las pretensiones de la entidad demandante desconocen la
figura de la cosa juzgada y el principio de legalidad, al pretender reabrir

debates ya finiquitados en una sentencia judicial que no ha sido revocada.

Propuso como excepciones cosa juzgada, buena fe y la «innominada».

1.3. La sentencia apelada

El Tribunal Administrativo de Narifio mediante sentencia del 2 de julio de 2015,
i) declar6 la nulidad de la Resoluciéon RDP 039405 de 27 de agosto de 2013
por medio de la cual la Unidad Administrativa Especial de Gestién Pensional —
UGPP reconocio la pension gracia a la sefiora Yolanda Elvira Palacios Villota;
i) denego la pretensién de reintegro de los dineros percibidos por concepto del

reconocimiento pensional; y iii) condend en costas a la demandada.

Arribé a las siguientes conclusiones:

1.3.1. De conformidad con el material probatorio que reposa en el expediente,
la demandada no es beneficiaria de la pensién gracia, como quiera que su
vinculacién fue de caracter nacional al servicio del Centro «la Merced» de la
ciudad de Pasto (1975-1977) y en el Instituto Nacional de Educacion Media
Diversificada INEM Maria Ospina Rodriguez (1979-2005).

1.3.2. La entidad demandante no desvirtué la presuncion de la buena fe

prevista en el literal C) numeral 2.° del articulo 164 del CPACA y en



consecuencia denego la pretension de devolucion de los dineros recibidos por
concepto de la pension gracia.

1.4. La apelacién

1.4.1. Parte demandante

La UGPP, a través de apoderado judicial solicitdé que se revoque parcialmente
la sentencia del Tribunal, en el sentido de decretar el restablecimiento del
derecho a favor de la entidad, ordenando a la sefiora Yolanda Elvira Palacios
Villota hacer la devolucion de los dineros recibidos como consecuencia del
reconocimiento ilegal efectuado a través de la Resolucion RDP 039405 de 27
de agosto de 2013.

Lo anterior, en razon a que i) no se puede predicar la buena fe cuando se
demostré que el actuar del juez segundo Civil del Circuito de Magangué fue
fraudulento, al tomar la decisién de tutela que beneficié a un gran nimero de
personas; ii) se demostrd que la accion de tutela fue presentada con el pleno
conocimiento de que la demandada no cumplia con los requisitos consagrados
en la Ley 114 de 1913; iii) se desvirtuo el principio de la buena fe al presentar
la accion de tutela en un lugar diferente al domicilio de la demandada y donde
se presto la labor docente vy, iv) cito la sentencia del 1 de septiembre de 2014
expediente 3130-13 Consejero ponente, Gustavo Gomez Aranguren, en la que
en un asunto de similares contornos, ordend la devolucion de los dineros

percibidos por concepto del reconocimiento pensional ilegal.

1.4.2. Parte demandada



La sefiora Yolanda Elvira Palacios Villota, actuando por intermedio de
apoderado, interpuso recurso de apelacion que sustentd con los siguientes

planteamientos:

Sefialé que de conformidad con el material probatorio aportado al plenario se
puede determinar que ingresé a un plantel territorial, esto es, en la Escuela de
Educacion Primaria para adultos la Merced de la ciudad de Pasto, designacion
que se produjo a través de la Resolucién 404 de 4 de septiembre de 1975y
posteriormente fue «nacionalizada en la instituciébn de secundaria INEM»,

entidad en la que permanecié por mas de 20 afos.

Dijo que en vista de lo anterior, es beneficiaria de la prima técnica consagrada
en las Leyes 114 de 1913, 37 de 1933 y 91 de 1989.

1.5. Alegatos de conclusion en segunda instancia y concepto del

Ministerio Publico

El apoderado de la UGPP presentd los alegatos de conclusiéon de manera
extemporanea (ff. 534-535) y la parte demandada guardd silencio en esta
etapa procesal.

1.5.3. Concepto del procurador

Guardo silencio en esta etapa procesal.

2. Consideraciones



2.1. El problema juridico

Se circunscribe a determinar si la sefiora Yolanda Elvira Palacios Villota
cumple con el requisito de 20 afios de servicios en la docencia departamental,
distrital o nacionalizado, tal y como se sefiala en las Leyes 114 de 1913, 116
de 1928 y 91 de 1989.

2.2 Andlisis probatorio

Dentro del expediente se encuentra el siguiente material probatorio:

2.2.1. EI 16 de febrero de 2006 la subsecretaria administrativa y financiera de

la Alcaldia de Pasto certifico lo siguiente: (f.28)

Certificamos que con base en lo que reposa en la hoja de vida; la sefiora
PALACIOS VILLOTA YOLANDA ELVIRA identificada con la cédula de
ciudadania 30.709.283 presta sus servicios como docente en propiedad
como Nacional en el nivel de basica secundaria, en forma continua.

Hasta la presente fecha se desempefia como docente en el Instituto
Nacional de Educacién Media Diversificada INEM Mariano Ospina
Rodriguez de Pasto, jornada completa

Se encuentra en el Escalafén No. 014 segun resolucion 1083 de 9/04/96
HISTORIA LABORAL

Segun constancia expedida por el archivo departamental de la Gobernacion
de Narifio, fechada el 7 de septiembre de 2005, se certifica que mediante:
Resolucion 404 de 4 de septiembre de 1975, por la cual la Secretaria de
Educacién Publica del Departamento de Narifio nombra como profesora de
Educacion de Adultos y se le destina al Centro «La Merced» de la ciudad de
Pasto.

Resolucion 209 de 3 de septiembre de 1976 por la cual la Secretaria de
Educacion Publica del Departamento de Narifio nombra como profesora de
Educacion de Adultos y se le destina al Centro «La Merced» de la ciudad de
Pasto.



Resolucion 356 de 16 de septiembre de 1977, por la cual la Secretaria de
Educacion Publica del Departamento de Narifio nombra como profesora de
Educacion de Adultos y se le destina al Centro «La Merced» de la ciudad de
Pasto.

Resolucion 18505 de 15 de octubre de 1979, se le nombra en el cargo de
profesora IV del Departamento de Ciencias en el Instituto Nacional de
Educaciéon Media Diversificada INEM Mariano Ospina Rodriguez de Pasto,
surte efectos fiscales a partir del 30 de octubre de 1979.

2.2.2. El Juzgado Segundo Civil del Circuito de Magangué a través de un fallo
de tutela proferido el 6 de octubre de 2006, amparé los derechos
fundamentales al debido proceso y a la igualdad del sefiora Yolanda Elvira
Palacios Villota y en consecuencia ordeno reconocerle y a 200 docentes mas,
la pension gracia consagrada en la Ley 114 de 1913, computando para el

efecto tiempos nacionales (ff. 29-472)

2.2.3. Mediante providencia 10830 de 29 de octubre de 2012 Cajanal ordend
«el archivo de la solicitud de cumplimiento de la sentencia proferida por el
Juzgado Segundo Civil del Circuito de Magangué del 06 de octubre de 2006,
por cuanto cesaron los efectos juridicos del mismo al vencer el término para

iniciar la accion ante la Jurisdiccion Contenciosa Administrativa» (f.48)

2.2.4. El 5 de junio de 2013 el apoderado de la parte demandada solicité el
cumplimiento del fallo de tutela proferido por el Juzgado Segundo Civil del
Circuito de Magangué.

2.2.5. Por medio de la Resolucién RDP 039405 de 27 de agosto de 2013, la
Unidad Administrativa Especial de Gestion Pensional y Contribuciones
Parafiscales de la Proteccion Social, ordeno el reconocimiento y pago de la

pension gracia en favor de la sefiora Yolanda Elvira Palacios Villota, a partir



del 17 de septiembre de 2005, en cumplimiento del fallo de tutela proferido por
el Juzgado Segundo Civil del Circuito de Magangué (ff.50-52).

2.2.6. El 21 de octubre de 2015 el Fondo Nacional de Prestaciones Sociales
del Magisterio!, dentro del «formato Unico para la expedicion de certificado de
historia laboral» hizo constar que la demandada labor6 como docente territorial
en la escuela para adultos «Centro la Merced» entre el 4 de septiembre de
1975y el 30 de junio de 1978; y, como docente nacional en el Instituto Nacional
de Educacion Media Diversificada INEM de Pasto, entre el 30 de octubre de
1979 y el 16 de noviembre de 2004. (ff. 217-220).

2.3. Marco normativo y jurisprudencial

Para desatar la cuestion litigiosa, es necesario hacer el siguiente recuento

normativo:

La pension gracia es calificada como una prestacion de caracter especial
otorgada a los docentes, como reconocimiento a sus esfuerzos, capacidad,
dedicacién y conocimientos al servicio de la actividad educativa, por un lapso
no menor de 20 afios, entre otras exigencias. Su regulacion se encuentra
consagrada en el articulo 1.° de la Ley 114 de 19132 en los siguientes

términos:

Los Maestros de Escuelas Primarias Oficiales que hayan servido en el
Magisterio por un término no menor de veinte afios, tienen derecho a una
pensién de jubilacién vitalicia, en conformidad con las prescripciones de la
presente Ley.

1 Folios 217-220

2 «que crea pensiones de jubilacion a favor de los Maestros de Escuelax.



El numeral 3 del articulo 4.° de la aludida ley determina que para gozar de la
gracia de la pension, es preciso que el interesado compruebe «Que no ha

recibido ni recibe actualmente otra pension o recompensa de caracter nacional

[...]».

El soporte del reconocimiento de la citada prestacion fue compensar los bajos
niveles salariales que percibian los profesores de primaria en las entidades
territoriales, respecto de las asignaciones que a su vez, recibian los docentes
vinculados directamente con la Nacién; y esta diferencia existia porque en
virtud de la Ley 39 de 19032, la educacion publica primaria estaba en cabeza
de los municipios o departamentos, mientras que la secundaria se encontraba

a cargo de la Nacion.

A continuacion, la Ley 116 de 1928* ampli6 el beneficio de la pension gracia a

los maestros normales e inspectores, asi:

Articulo 6. Los empleados y profesores de las Escuelas Normales y los
Inspectores de Instruccion Puablica tienen derecho a la jubilacién en los
términos que contempla la ley 114 de 1913 y demas que a ésta
complementan. Para el computo de los afios de servicio se sumaran los
prestados en diversas épocas, tanto en el campo de la ensefianza primaria
como en el de la normalista, pudiéndose contar en aquella la que implica la
inspeccion.

Al remitirse la norma transcrita a la Ley 114 de 1913, dej6 vigente su exigencia
de no recibir otra pensién nacional para poder acceder a la pensién gracia de
jubilacion, es decir, mantuvo esa incompatibilidad, que tiene su fuente en la
prohibicidn de la Constitucion de 1886 de no recibir doble asignacion del erario,
norma que a su vez fue reproducida en el articulo 128 de la Carta Politica de
1991.

3 «sobre Instruccion Plblicax.
4 «Por la cual se aclaran y reforman varias disposiciones de la Ley 102 de 1927».



Ahora bien, la Ley 37 de 1933° tampoco introdujo modificaciones a las
condiciones establecidas en las Leyes 114 de 1913 y 116 de 1928, sino que
hizo extensiva la pensién de gracia a los maestros que prestaran sus servicios

en el nivel secundario.

La Corte Constitucional en sentencia C-479 del 9 de septiembre de 1998, con
ocasion de demanda de inconstitucionalidad contra los articulos 1.° (parcial) y

4.° (numeral 3) de la Ley 114 de 1913, expreso:

En cuanto al aparte acusado del numeral 3 del articulo 4 de la ley 114 de
1913, que consagra como requisito para gozar de la pension de gracia el no
haber recibido ni recibir actualmente otra pensiéon o recompensa de caracter
nacional, no encuentra la Corte que viola la Ley Suprema, concretamente el
principio de igualdad, pues el legislador, en virtud de las facultades que la
misma Carta le confiere, es competente para regular los aspectos relativos
a la pensién, incluyendo, obviamente, las condiciones para acceder a ella.

Por otra parte, es pertinente sefialar que los recursos econémicos del Estado
para satisfacer el pago de prestaciones sociales no son infinitos sino
limitados y, por tanto, es perfectamente legitimo que se establezcan ciertos
condicionamientos o restricciones para gozar de una pension de jubilacion.
En este orden de ideas, la norma parcialmente acusada, tiene una
justificacion objetiva y razonable, pues lo Unico que pretende es evitar la
doble remuneracién de caracter nacional y asi garantizar el precepto
constitucional vigente desde la Constitucion de 1886 (art. 34), reproducido
en la Carta de 1991 (art. 128), sobre la prohibicién de recibir doble
asignacion del Tesoro Publico, salvo las excepciones que sobre la materia
establezca la ley.

Con ocasion del proceso de nacionalizacion de la educacion, introducido por
la Ley 43 de 19758, quedaron entonces los profesores de primaria y secundaria

vinculados con la Nacion; textualmente se dijo en esta normativa que «La

5 «Por la cual se decreta el pago de una pensién a un servidor publico y sobre jubilacion de algunos empleados».

6 «por la cual se nacionaliza la educacion primaria y secundaria que oficialmente vienen prestando los departamentos,
el Distrito Especial de Bogota los municipios, las intendencias y comisarias; y se distribuye una participacion, se
ordenan obras en materia educativa y se dictan otras disposiciones».



educacion primaria y secundaria oficial sera un servicio publico a cargo de la

Nacion [...]».

A raiz de esta normatividad, ya no existirian diferencias salariales entre los
distintos docentes del sector oficial. Posteriormente, se expidio la Ley 91 de
1989 que en su articulo 15 (ordinal 2°), establecio respecto de las pensiones

lo siguiente:

Los docentes vinculados hasta el 31 de diciembre de 1980 que por mandato
de las leyes 114 de 1913, 116 de 1928, 37 de 1933 y demas normas que las
hubieren desarrollado o modificado, tuviesen o llegaren a tener derecho a la
pensién de gracia, se les reconocera siempre y cuando cumplan con la
totalidad de los requisitos. Esta pension seguira reconociéndose por la Caja
Nacional de Prevision Social conforme al Decreto 081 de 1976 y sera
compatible con la pension ordinaria de jubilacion, ain en el evento de estar
a cargo total o parcial de la Nacion.

B. Para los docentes vinculados a partir del 1° de enero de 1981, nacionales
y hacionalizados, y para aquellos que se nombren a partir del 1° de enero
de 1990, cuando se cumplan los requisitos de ley, se reconocera solo una
pension de jubilacion equivalente al 75% del salario mensual promedio del
ultimo afio. Estos pensionados gozaran del régimen vigente para los
pensionados del sector publico nacional y adicionalmente de una prima de
medio afio equivalente a una mesada pensional.

Las disposiciones legales previamente sefialadas, sugieren que el legislador
acabd con el reconocimiento de la pension gracia, esto es, por quedar todos
los docentes vinculados con la Nacion. Por ello, esta Sala acoge el criterio
expuesto por la sala plena de esta corporacion en fallo del 26 de agosto de
1997, en el sentido de que el numeral 2.° del articulo 15 de la Ley 91 de 1989
es de caracter transitorio, para no desconocer los derechos adquiridos en

relacion con la pension gracia, en tratandose de los docentes nacionalizados.

La citada sentencia del Consejo de Estado sefialo:



[...] La disposicion transcrita se refiere de manera exclusiva a aquellos
docentes departamentales o regionales y municipales que quedaron
comprendidos en el mencionado proceso de nacionalizacion. A ellos, por
habérseles sometido repentinamente a este cambio de tratamiento, se les
dio la oportunidad de que se les reconociera la referida pension, siempre
que reunieran la totalidad de los requisitos y que hubiesen estado vinculados
de conformidad con las Leyes 114 de 1913, 116 de 1928 y 37 de 1933, con
el aditamento de su compatibilidad [...]Jcon la pensién ordinaria de jubilacién,
aun en el evento de estar ésta a cargo total o parcial de la Nacion’, hecho
que modificé la Ley 114 de 1913 para dichos docentes, en cuanto ésta
sefalaba que no podia disfrutar de la pensién gracia quien recibiera ...]Jotra
pensién o recompensa de caracter nacional’.

[..]

5. La norma pretranscrita, sin duda, regula una situacion transitoria, pues su
propdsito, como se ve, no es otro que el colmar las expectativas de los
docentes vinculados hasta el 31 de diciembre de 1980 e involucrados, por
su labor, en el proceso de nacionalizacién de la educacién primaria y
secundaria oficiales.

6. De lo anterior se desprende que para los docentes nacionalizados que se
hayan vinculado después de la fecha a que se acaba de hacer referencia,
no existe la posibilidad del reconocimiento de tal pension, sino de la
establecida en el literal B del mismo precepto, o sea la ‘[...]Jpension de
jubilacion equivalente al 75% del salario mensual promedio del ultimo afio’,
que se otorgara por igual a docentes nacionales o nacionalizados (literal B,
No.2, articulo 15 Ib.) hecho que indica que el propésito del legislador fue
ponerle fin a la pension gracia. También, que dentro del grupo de
beneficiarios de la pensién gracia no quedan incluidos los docentes
nacionales sino, exclusivamente, los nacionalizados que, como dice la Ley
91 de 1989, ademas de haber estado vinculados hasta el 31 de diciembre
de 1980 ‘tuviesen o llegaren a tener derecho a la pension de gracia [...]
siempre y cuando cumplan con la totalidad de requisitos’. Y por ultimo, que
sin la ley 91 de 1989, en especial la norma contenida en el literal A, numeral
2, de su articulo 15, dichos servidores no podrian beneficiarse del
reconocimiento de tal pensién, pues habiéndose nacionalizado la educacién
primaria y secundaria oficiales, dicha prestacion, en realidad, no tendria el
caracter de graciosa que inicialmente le asigné la ley’.

7 Expediente S-699 del 26 de agosto de 1997, actor: Wilberto Theran Mogollon, Consejero ponente Nicolas Pajaro
Pefiaranda.



En relacion con la constitucionalidad del articulo 15, numeral 2, literal b), de la
Ley 91 de 1989, la Corte Constitucional en sentencia C-084 del 17 de febrero
de 1999, expuso:

Asi mismo, se observa por la Corte que, antes de la ‘nacionalizacion’ de la
educacion primaria y secundaria oficial decretada por la Ley 43 de 1975 para
ser cumplida en un periodo de cinco afios, es decir hasta el 31 de diciembre
de 1980, existian dos categorias de docentes oficiales, a saber: los
nacionales, vinculados laboralmente de manera directa al Ministerio de
Educacién Nacional; y los territoriales, vinculados laboralmente a los
departamentos, en nada se oponia a la Constitucién entonces en vigor, que
existiera para éstos ultimos la denominada ‘pension gracia’, de que trata la
Ley 114 de 1913, posteriormente extendida a otros docentes por las leyes
116 de 1928 y 37 de 1933, como tampoco se opone la prolongacion de sus
efectos en el tiempo para quienes actualmente la disfrutan, o reunieron los
requisitos sustanciales para tener derecho a ella antes del 31 de diciembre
de 1980, pues la diversidad de empleados (nacién o departamento),
permitia, conforme a la Carta, establecer un trato distinto y una excepcion al
principio general prohibitivo de devengar dos asignaciones del Tesoro
Pdblico, situacion ésta que resulta igualmente acompasada con la
Constitucién Politica de 1991, pues la norma acusada (articulo 4°, numeral
3° Ley 114 de 1913), en nada vulnera el principio de la igualdad consagrado
por el articulo 13 de la Carta Magna, el cual prohibe dispensar trato diferente
y discriminado ‘por razones de sexo, raza, origen nacional o familiar, lengua,
religién, opinién politica o filoséfica’, nada de lo cual ocurre en este caso.

La supuesta vulneracién al derecho a la igualdad consagrado por el articulo
13 de la Constitucién Politica por los apartes de la norma acusada, no existe.
En efecto, el legislador, conforme a lo establecido por el articulo 150 de la
Constitucién Nacional, en ejercicio de la funcién de ‘hacer las leyes’, que
asignaba también al Congreso Nacional el articulo 76 de la Constitucién
anterior, puede regular lo atinente al régimen prestacional del Magisterio,
como efectivamente lo ha hecho.

La circunstancia de que, en ejercicio de esa funcion el Congreso Nacional
haya preceptuado que la “pension de gracia” creada por la Ley 114 de 1913
para los maestros oficiales de primaria y extendida luego a otros docentes,
sélo se conserve como derecho para quienes estaban vinculados al servicio
antes del 1° de enero de 1981 y que no se conceda a los vinculados con
posterioridad a esa fecha, no implica desconocimiento de ningun “derecho
adquirido”, es decir, no afecta situaciones juridicas ya consolidadas, sino
que se limita, simplemente, a disponer que quienes ingresaron a partir de
esa fecha, no tendran posibilidad de adquirir ese derecho, que constituia una
“mera expectativa” la que, precisamente por serlo, podia, legitimamente, ser
suprimida por el legislador, pues a nadie se afecta en un derecho ya



radicado en cabeza suya de manera particular y concreta, por una parte; y,
por otra, si las situaciones facticas de quienes ingresaron al Magisterio oficial
antes y quienes ingresaron después del 1° de enero de 1981 no son las
mismas, es claro, entonces, que por ser disimiles no exigen igualdad de
trato, y que, las consideraciones sobre la antigiiedad de la vinculacion
laboral que se tuvieron en cuenta por el Congreso Nacional al expedir la
normatividad cuya exequibilidad se cuestiona, son razones que legitiman lo
dispuesto por los apartes del articulo 15 de la Ley 91 de 1989, objeto de la
acusacion.

En razon de lo expuesto, se tiene que para el reconocimiento y pago de la
pension gracia es indispensable acreditar el cumplimiento de la totalidad de
los requisitos establecidos en la normativa que la regula; entre los que se
encuentran, el haber prestado los servicios como docente en planteles
departamentales, distritales o municipales por un término no menor de veinte
(20) afios y que estuviere vinculado antes del 31 de diciembre de 1980; haber
cumplido la edad de cincuenta afios; y haberse desempefiado con honradez,
consagracion y buena conducta.

2.4. Caso concreto

2.4.1. De conformidad con los antecedentes normativos previamente
expuestos, se tiene que en esencia la pensién gracia cobija a aquellos que
hubieren prestado sus servicios como profesores de establecimientos publicos
de ensefanza, que cumplan 20 afios de servicios con nombramientos del
orden departamental, distrital, municipal o nacionalizado, sin que sea posible

acumular tiempos del orden nacional.

Al observar el material probatorio obrante en el expediente, se puede verificar
que la sefiora Yolanda Elvira Palacios Villota se vincul6 como docente

territorial y permanecio bajo dicha naturaleza, al servicio del Departamento de



Narifio, dentro del periodo comprendido entre el 4 de septiembre de 1975y el
30 de junio de 1978.8

Los periodos previamente descritos demuestran su naturaleza territorial
anterior a 31 de diciembre de 1980, los cuales evidencian un periodo de labor
de 2 afios, 9 meses y 26 dias; pese a lo anterior, no puede ser contabilizado
el tiempo de servicio del Instituto Nacional de Educacién Media Diversificada
INEM de Pasto, por tratarse de una institucion del orden nacional®, que en los
términos del Decreto 1962 de 1969 se encontraba adscrita al Ministerio de
Educacion Nacional.

Dicha norma preceptud:

Articulo 1° Establécese en el pais la ensefianza media diversificada entendida
como la etapa posterior a la educacion elemental y durante la cual el alumno
tiene oportunidad de formarse integralmente, a la vez que puede elegir entre
varias areas de estudio, la que mas se ajuste a sus necesidades, intereses y
habilidades. Asi, el alumno podra ingresar a la universidad o desempefiar mas
efectivamente una determinada funcion en su comunidad.

[..]

8. El 16 de febrero de 2006 la subsecretaria administrativa y financiera de la Alcaldia de Pasto certificé que la sefiora
PALACIOS VILLOTA YOLANDA ELVIRA identificada con la cédula de ciudadania 30.709.283, fue designada
mediante la Resolucién 404 de 4 de septiembre de 1975, como docente territorial en el Centro «La Merced» de la
ciudad de Pasto. (f.28)

-El 21 de octubre de 2015 el Fondo Nacional de Prestaciones Sociales del Magisterio®, dentro del «formato Gnico para
la expedicién de certificado de historia laboral» hizo constar que la demandada laboré como docente territorial en la
escuela para adultos «Centro la Merced» entre el 4 de septiembre de 1975 y el 30 de junio de 1978.» (ff.217-218)

° Al respecto, ver también la Sentencia de 31 de enero de 2008, Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccion Segunda, Subseccion A, Consejero Ponente: Dr. Alfonso Vargas Rincon, Expediente No.:
050012331000200400245 01 (1221-2007), Actor: Sergio lvan Gémez Giraldo.



Articulo 3° El programa de educacion media diversificada se desarrollara en
los institutos nacionales de educacion media diversificada (INEM) y en los
demas establecimientos que el Ministerio de Educacion autorice para ello.”.

Esta Corporacion, en casos de contornos similares al sub lite, ha precisado
que los institutos nacionales de educacion media diversificada dependen del
Ministerio de Educacion Nacional, apoyandose en los siguientes

argumentoso:

Da cuenta el plenario que el petente cumplié los 50 afios de edad el 12 de
febrero de 1990 (fl. 13). Ahora, conforme a la certificacién obrante a folio 16 del
expediente, se evidencia que el sefior José Jesus Jaramillo Diaz prestd sus
servicios en el INEM “José Félix de Restrepo” de Medellin, desde el 9 de febrero
de 1972 hasta el 30 de diciembre del 2003, Establecimiento Educativo cuya
planta de personal sin duda alguna depende del Ministerio de Educacion, de
donde se concluye el caracter nacional del personal docente adscrito a ella.

En efecto, los establecimientos educativos de esta naturaleza, fueron creados
por el Gobierno Nacional mediante Decreto No. 1962 de 1969, dentro de un
programa de modernizacion, especialidad y extension de la cobertura
educativa en el pais, como Institutos Nacionales de Educacién Media
Diversificada, programa a cargo del Ministerio de Educacién Nacional, a quien
correspondia su direccion, coordinacion y financiamiento con cargo a los
recursos de la Nacién, razén por la que las plantas de personal docente
adscritas a dichas instituciones ostentan el caracter nacional, en virtud del
origen de los recursos que las sustentan.

Asi las cosas, se concluye que a pesar de que la demandada labor6 como
docente departamental (entre el 4 de septiembre de 1975 y el 30 de junio de
1978), el resto del tiempo de servicios que pretende acreditar para efectos del

reconocimiento prestacional’?, no retne los requisitos consagrados en las

10 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Segunda, Subseccion A, Consejero Ponente:
Dr. Gustavo Eduardo Gémez Aranguren, sentencia de 26 de marzo de 2009, Radicacion: 050012331000200603490
01 (2356-08), Actor: José Jesus Jaramillo Diaz.

1 Entre el 30 de octubre de 1979 y el 16 de noviembre de 2004



Leyes 114 de 1913, 116 de 1928 y 91 de 1989, circunstancia que a juicio de
la Sala, impide el reconocimiento de la pension gracia.

Significa lo anterior, que en el presente caso la sefiora Palacios Villota no
reune los requisitos establecidos para beneficiarse de la pensién gracia, pues
como ya se dijo, los 20 afios de servicio exigidos por las normas que gobiernan
dicha prestacion, deben ser prestados en su totalidad bajo vinculacién
territorial o como docente nacionalizado en virtud de la Ley 43 de 1975, no
como docente nacional, lo que sin duda alguna conlleva a que se confirme la

sentencia del tribunal.

2.4.2. La UGPP, a través de apoderado judicial solicité que se revoque
parcialmente la sentencia del tribunal, con el fin de que se ordene la devolucion
de los dineros percibidos por la demandada, al encontrarse claramente

desvirtuado el principio de la buena fe.

Sobre el particular, esta Corporacién?? ha sefialado que el principio de la
buena fe es un postulado que «tiene limites demarcados por principios de igual
categoria constitucional, como la prevalencia del interés general, la vigencia
de un orden justo y el desarrollo de la funciébn administrativa con base en los
principios de igualdad, moralidad, eficacia y economia», pues no puede
analizarse de manera separada sino en conexidad con el ordenamiento
constitucional vigente puesto que cumple una funcion esencial en la

interpretacion juridica.

En razon de lo anterior, se tiene que el inciso 2.° numeral 2.° del articulo 136

del Decreto 01 de 1984 segun el cual «los actos que reconozcan prestaciones

12 Expediente 3130-13 actor: Caja Nacional de Previsién Social, Consejero ponente: Gustavo Gomez Aranguren



peridédicas podran demandarse en cualquier tiempo por la administracién o
por los interesados, pero no habré lugar a recuperar las prestaciones a
particulares de buena fe» tiene como finalidad amparar a aquellas personas
gue han percibido prestaciones periddicas como consecuencia de decisiones
tomadas de manera errénea por la administracion. Pese a ello, tal postulado
no se aplica en el caso de ciertas actuaciones que llevan a colegir la mala fe
del particular o un «fraude global»'® como el analizado en el sub lite, en que la
demandada y mas de 200 personas fueron beneficiarias de la pensién gracia

sin acreditar los requisitos exigidos en la ley.

En efecto, se evidencié que la sefiora Palacios Villota present6 la accion de
tutela en Magangué (Bolivar) cuando su domicilio y el ultimo lugar donde
presto el servicio docente fue en la ciudad de Pasto; y mediante sentencia de
6 de octubre de 2006 el juez Segundo Laboral del Circuito de Magangué,
ordend reconocerle la pensién gracia, para cuyo caso acreditdo 20 afios de
servicios docentes, de los cuales solo 2 afios, 9 meses y 26 dias fueron con

vinculacion territorial.

En razén de lo expuesto, se encuentra que se desconocié la linea
jurisprudencial de ésta Corporacién sobre los requisitos para obtener el
beneficio de la pension gracia; las reglas de competencia consagradas en los
Decretos 2591 de 1991 y 1382 de 2009'*y se puso en entredicho la buena fe

de la demandada.

13 Asi se sefial6 en la Sentencia T- 218 de 2012.

14 para los efectos previstos en el articulo 37 del Decreto 2591 de 1991, conoceran de la accion de tutela, a prevencion,
los jueces con jurisdiccion donde ocurriere la violacién o la amenaza que motivare la presentacion de la solicitud o
donde se produjeren sus efectos



De lo expuesto, queda claro que la actuacion de la demandada no se rigié por
el principio de la buena fe, y por ello procede la devolucion de las sumas que

le han sido canceladas por concepto del reconocimiento pensional.

En ese orden, atendiendo a lo dispuesto por esta Corporacion, debera la
administracion suscribir con la sefiora Yolanda Elvira Palacios Villota un
acuerdo de reembolso, que preste merito ejecutivo, «en condiciones tales que
los montos y plazos acordados para tal efecto no pongan en condiciones de
indignidad al obligado, para lo cual deberé tenerse en cuenta sus condiciones
socio econémicas»'®. Ademas, en procura de lograr el cumplimiento de lo
pactado y dependiendo de las circunstancias en que se halle la obligada, la
entidad podra establecer la exigencia de las garantias que considere

necesarias.

En consecuencia, se revocara el numeral cuatro para ordenar el reintegro

correspondiente.

4. De la condena en costas

Esta Subseccién en sentencia del 7 de abril de 20161, respecto de la condena
en costas en vigencia del CPACA, concluyé que la legislacion varié del Codigo
Contencioso Administrativo al Codigo de Procedimiento Administrativo y de lo
Contencioso Administrativo, la regulacion de la condena en costas, de un

criterio subjetivo a un objetivo valorativo.

15 Expediente 4595-14 actor: Caja Nacional de Previsidn Social, Consejero ponente: Gabriel Valbuena Hernandez
16 Rad. 13001-23-33-000-2013-00022-01 (1291-2014), actor: José Francisco Guerrero Bardi, Consejero
ponente: William Hernandez Gémez.



Objetivo, en cuanto prescribe que en toda sentencia se dispondréa sobre la
condena en costas, bien sea total o parcial o con abstencién, segun las reglas
del Codigo General del Proceso; y valorativo, en cuanto se requiere que el juez
revise si las mismas se causaron y en la medida de su comprobacion (como
sucede con el pago de gastos ordinarios del proceso y con la actividad
profesional realizada dentro del proceso), sin que en esa valoracion se incluya

la mala fe o temeridad de las partes.

Asi mismo, se definié que la cuantia de la condena en agencias en derecho,
en materia laboral, se fijard atendiendo la posicidon de las partes, pues varia
segun sea la parte vencida el empleador o el trabajador (Acuerdo 1887 de
2003 Sala Administrativa del Consejo Superior de la Judicatura) la complejidad
e intensidad de la participacion procesal; que las estipulaciones de las partes
en materia de costas se tendran por no escritas, por lo que el juez en su
liquidacion no estara atado a lo asi pactado por éstas; que la liquidacion de las
costas (incluidas las agencias en derecho) la hara el juez de primera o Unica
instancia y que procede condenar en costas tanto en primera como en

segunda instancia.

Conforme a las anteriores reglas, y atendiendo lo dispuesto en el numeral 1.°
del articulo 365" del Cédigo General del Proceso, se condenara a la parte
demandada al pago de las costas de segunda instancia, por haberse resuelto

de manera desfavorable el recurso de apelacion.

Las costas seran liquidadas por el Tribunal Administrativo de Narifio.

17 En la providencia del superior que confirme en todas sus partes la de primera instancia se condenara al recurrente
en las costas de la segunda.



En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso
Administrativo Seccion Segunda, Subseccién A administrando justicia en

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

FALLA

1.CONFIRMAR la sentencia de dos (2) de julio de dos mil quince (2015)
proferida por el Tribunal Administrativo de Narifio, dentro del proceso
adelantado por la Unidad Administrativa Especial de Gestién Pensional y
Contribuciones Parafiscales de la Proteccion Social —U.G.P.P.- contra la
sefiora Yolanda Elvira Palacios Villota, excepto el numeral cuarto que se

revoca. En su lugar se dispone:

“TERCERO: Ordénase a la sefiora Yolanda Elvira Palacios Villota,
reintegrar a favor de la UGPP, las sumas que hubiere podido devengar
por concepto de la pension gracia que le fue reconocida a través de la
Resolucion RDP 039405 de 27 de agosto de 2013, debidamente
indexadas conforme lo dispone la Ley 1437 de 2011, previa certificacion
que para tal efecto emita la entidad, de conformidad con los parametros
sefalados en la parte motiva.”

2. CONDENAR en costas a la parte demandada, las cuales se liquidaran por
el Tribunal Administrativo de Narifio.

Devuélvase el expediente al Tribunal de origen.

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

la fecha.
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