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Expediente : 63001-23-33-000-2014-00167-01 (4097-2016)

Demandante : Estella Jaramillo Bedoya

Demandada : Unidad Administrativa Especial de Gestién Pensional y
Contribuciones Parafiscales de la Proteccién Social
(UGPP)

Tema : Reconocimiento pensiéon gracia; naturaleza juridica de

1o#® recursos dél situado fiscal y sistema general de

participaciones; fondos educativos regionales (FER);
docentes nacionales, nacionalizados y territoriales

Procede la Sala a decidir el recurso de apelacion interpuesto por la
demandante (ff. 208 a 211) contra la sentencia proferida el 29 de julio de 2016
por el Tribunal Administrativo del Quindio (sala de decisién tercera),
mediante la cual negd las suplicas de la demanda dentro del proceso del
epigrafe (ff. 196 a 206).

I. ANTECEDENTES

1.1 El medio de control (ff. 1 a 16). La sefiora Estella Jaramillo Bedoya, a
través de apoderado, ocurre ante la jurisdiccion de lo contencioso-
administrativo a incoar medio de control de nulidad y restablecimiento del
derecho, conforme al articulo 138 del Cédigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo (CPACA), contra la
Unidad Administrativa Especial de Gestion Pensional y Contribuciones
Parafiscales de la Proteccién Social (UGPP), para que se acojan las
pretensiones que en el apartado siguiente se precisan.

1.2 Pretensiones. Se declare la nulidad de las Resoluciones PAP 17338 de 12
de octubre de 2010 y PAP 43438 de 11 de marzo de 2011, originarias de la
entonces Caja Nacional de Prevision Social, por medio de las cuales se le nego
el reconocimiento de la pensidon gracia y se confirmé esa decisién, en su
orden.

Como consecuencia de lo anterior, a titulo de restablecimiento del derecho, se
ordene a la UGPP (i) reconocer la pension gracia a la que tiene derecho, a
partir del 11 de octubre de 2008, valores que deberan ser indexados, y (ii) dar
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cumplimiento a la sentencia, conforme al articulo 192 del CPACA; por
ultimo, condene en costas a la accionada.

1.3 Fundamentos facticos. Relata la actora que (i) «[...] se ha desempeiiado
como docente nacionalizada [...] durante mds de 20 afios [...]», (i) nacid el
10 de octubre de 1953, es decir, cumplié los 50 afios de edad el 10 de octubre
de 2003, y (iii) «[...] cumplié 20 afios de servicio el 11 de [o]ctubre del 2008
[...]», fecha en la que consolid6 su estatus de pensionada, por lo que «...]

tiene derecho a que se le reconozca y pague una pension mensual y vitalicia
de jubilacion, segun lo ordenado en las leyes 114 de 1913, 116 de 1928 y 37
de 1933 [...]».

Que mediante Resolucion 1116 de 30 de junio de 2009, se le reconocid
pension de jubilacién a partir del 11 de octubre de 2005, «[...] como docente
de vinculacion nacional-situado fiscal», y con Resolucion 2610 de 2010 el
secretario de educacion de Armenia le acept6 la renuncia presentada, razén
por la que a través de Resolucion 885 de 9 de mayo de 2011 se le reliquido
dicha prestacion social.

Dice que la entonces Caja Nacional de Previsién Social, con Resolucién PAP
17338 de 12 de octubre de 2010, le negd el reconocimiento de la pension
gracia, decision confirmada con Resolucion PAP 43438 de 11 de marzo de
2011, bajo el argumento de que si bien labord como docente nacionalizada
durante unos periodos, su vinculacion posterior a 1990 fue de caracter
nacional, lo que le impide completar el tiempo de servicios de 20 afios,
requerido para acceder al mencionado beneficio prestacional.

1.4 Disposiciones presuntamente violadas y su concepto. Cita como normas
violadas por los actos administrativos demandados los articulos 2, 25 y 58 de
la Constitucién Politica, 2 de la Ley 153 de 1887, 3, 4 y 13 de la Ley 39 de
1903, 1 a4 de la Ley 114 de 1913, 3 de la Ley 37 de 1933, 4 de la Ley 4 de
1966, 27, 30 y 31 del Codigo Civil y 22 del Cédigo Sustantivo del Trabajo.

Aduce que «[...] estuvo vinculada como docente antes de la fecha limite [sic]
contemplada en [...]» la Ley 91 de 1989, esto es, 31 de diciembre de 1980,
«[...] ¥ su vinculacion a la docencia se dio en el marco de docente

nacionalizada, situacion que mantuvo incluso con posterioridad al afio de
1990 1[...]».

Que «[...] cuando fue vinculada en el afio 1990, mediante Decreto No. 290
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del 25 de octubre, lo hizo en calidad de docente nacionalizada, tal y como lo
dice el texto del mismo donde sefiala “por el cual se hace un nombramiento,
en un cargo de docente nacionalizado vacante temporalmente” y en el
Decreto No. 046 de 1992 se sefialé “por el cual se nombra en propiedad un
docente nacionalizado” [...]», por lo tanto, «[...] se puede evidenciar que
[...] fue vinculada con posterioridad al afio de 1990 en calidad de docente
nacionalizada, mediante los Decretos 290 de 1990, 0343 del 12 de [a]gosto de
1991 y 046 de 1992».

1.5 Contestacion de la demanda (ff. 108 a 132). La entidad demandada, a
través de apoderado, se opuso a la prosperidad de las pretensiones; respecto de
los hechos afirma que algunos son ciertos y otros no le constan; opone las
excepciones de falta de cumplimiento de requisitos legales, fuerza mayor,
inexistencia de la obligacién, cobro de lo no debido, buena fe y prescripcion; y
asevera que la actora «[...] no acredité tener vinculacidn laboral en la
docencia a 31 de diciembre de 1980, pues no allegé documento iddneo en
sentido contrario, pues de los aportados al trdmite administrativo, claramente
se dilucida no son dables juridicamente tenerlos en cuenta para la prestacion
que reclama en esta oportunidad [ ...]».

Que, en todo caso, «[...] la accionante omitio allegar oportunamente la
certificacion del tiempo de servicio con las especificaciones que
reiteradamente ha indicado el Conmsejo de Estado deben contener [[a]s
mism[a)s para ser tenid[a]s como prueba idoneay.

1.6 Providencia apelada (ff. 196 a 206). El Tribunal Administrativo del
Quindjo (sala de decision tercera), mediante sentencia de 29 de julio de 2016,
negd las suplicas de la demanda y condend en costas a la accionante, al
considerar que «[...] no obstante haber tenido una vinculacidn docente en una
institucion educativa del nivel territorial nacionalizada con anterioridad al 31
de diciembre de 1980, posteriormente paso a prestar Sus Servicios como
docente, percibiendo la asignacion salarial de un docente del nivel nacional,
con recursos del orden nacional, lo que determina que dicho periodo |...]
posterior, de 1990, de 1992 a 2010, no puede ser contabilizado para efectos
de adquirir el derecho a la pension gracia», conforme a las constancias que
obran en el expediente y dado que esos nombramientos se realizaron con base
en que el delegado permanente del Ministerio de Educacién Nacional ante el
FER habia certificado disponibilidad presupuestal y la vacancia del cargo, por
ende, «[...] no logra acreditar la vinculacion como docente territorial durante
mas de 20 arios».
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Por otra parte, «[...] en virtud a [sic] lo dispuesto por los articulos 188 del
CPACA y 365 del CGP se condenard en costas en primera instancia a la
parte demandante, porque no le prosperaron las pretensiones de la demanda,
por tratarse de un régimen objetivo de costas, para lo cual con fundamento en
el numeral 4 del articulo 366 del CGP y el articulo sexto numeral 3.1.2 del
Acuerdo 1887 de 2003 del Consejo Superior de la Judicatura, se fijardn las
agencias en derecho en auto posterior [...]». |

1.7 Recurso de apelacion (ff. 208 a 211). Inconforme con la anterior
sentencia, la accionante, mediante apoderado, interpuso recurso de apelacidn,
al estimar que su vinculacion «[...] se surtié como docente nacionalizada,
incluso, junto con la demanda, se aport[aron] los correspondientes Decretos
290 del 25 de octubre de 1990 y el [...] 046 del 13 de febrero de 1992, ambos
documentos establecen, [...] que [su] nombramiento [...] se daba como
DOCENTE NACIONALIZADA, situacién que, claramente contradice lo
expresado [...]» en las certificaciones que reposan en el expediente, las que
indican que «[...] tenia vinculacion como docente nacional.

II. TRAMITE PROCESAL

El recurso de apelacion interpuesto por la demandante fue concedido en
proveido de 1.° de septiembre de 2016 (ff. 212 y 212 vuelto) y admitido por
esta Corporacion a través de auto de 7 de julio de 2017 (f. 218), en el que se
dispuso la notificacion personal al agente del Ministerio Publico y a las demés

partes por estado, en cumplimiento de los articulos 198 (numeral 3) y 201 del
CPACA.

2.1 Alegatos de conclusion. Admitida la alzada, se continué con el tramite
regular del proceso en el sentido de correr traslado a las partes y al Ministerio
Publico, por medio de auto de 5 de marzo de 2018 (f. 250), para que aquellas
alegaran de conclusion y este conceptuara, de conformidad con lo establecido
en el articulo 247 del CPACA, oportunidad aprovechada por las primeras.

2.1.1 Parte actora (ff. 258 a 265). La accionante insiste en que «[...] tuvo un
nombramiento como docente NACIONALIZADA y no como nacional,
contrario a lo afirmado en la certificacién No. SE-PSE-DA-1507 del 17 de
mayo de 2016. Toda vez que para poder concluir el tipo de vinculacién [...]
se hace imperativo realizar un andlisis de los Decreto[s] 290 del 25 de
octubre de 1990 y [...] 046 de 1992 [...]», de los que se concluye que su «]...]
vinculacion [...] obedece al tipo de NACIONALIZADA, situacion que le
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permite aspirar al reconocimiento del derecho pensional gracioso».

Que prestd «[...] sus servicios como docente NACIONALIZADA por
alrededor de veintidés (22) afios y siete (7) meses, por lo que le asiste el
derecho al reconocimiento de la pensidn gracia contemplada en la Ley 114 de
1913, contrario a lo concluido por el a quo, pues no se puede perder de vista
la realidad de los hechos y circunscribir el andlisis del reconocimiento
pensional a las certificaciones [....] [adosadas al expediente], pues en todas
ellas se indica que |[...] tiene una vinculacién como docente nacional,
situacién que no se compadece con la realidad pues la vinculacion [...] es
como docente NACIONALIZADO [...]».

2.1.2 Demandada (ff. 255 a 257). La UGPP, mediante apoderado, asevera
que no es dable acceder al reconocimiento de la pension gracia que depreca la
demandante, toda vez que no «[...] probé en debida forma su vinculacion
laboral y salarial con la que deberia acreditarse el derecho, desconociendo
que corresponde a los solicitantes probar el derecho pretendido».

III. CONSIDERACIONES

3.1 Competencia. Conforme a la preceptiva del articulo 150 del CPACA, esta
Corporacién es competente para conocer del presente litigio, en segunda
instancia.

3.2 Problema juridico. De acuerdo con el recurso de apelacion, corresponde
en esta oportunidad a la Sala determinar si a la demandante le asiste razén
juridica para reclamar de la Unidad Administrativa Especial de Gestion
Pensional y Contribuciones Parafiscales de la Proteccion Social (UGPP) el
reconocimiento de la pensién gracia en cumplimiento de los requisitos
exigidos por las Leyes 114 de 1913, 116 de 1928 y 37 de 1933 y demas
normas que la regulan, o por el contrario, carece de fundamento pues su
vinculacién fue de cardcter nacional durante mas de 18 afios, lo que le impide
completar el tiempo de servicio requerido para adquirir la aludida prestacion
social.

3.3 Marco juridico.

3.3.1 Pensi6n gracia. En punto a la resolucién del problema juridico de fondo
planteado en precedencia, procede la Sala a realizar el correspondiente analisis
normativo y jurisprudencial a efectos de establecer la solucion juridicamente
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correcta para el asunto sub examine.

En principio, debe sefialarse que la pensién gracia se considera una prestacién
de caricter especial otorgada a los docentes estatales territoriales, como
reconocimiento a su esfuerzo, capacidad, dedicacién y conocimientos al
servicio de la actividad educativa cumplida durante un lapso no inferior a 20
afios, entre otras exigencias. Su regulacién normativa se condensa en los
siguientes parrafos:

El articulo 1.° de la Ley 114 de 1913, consagré por primera vez la pensién
gracia, asi:

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

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 cardcter
nacional [...]».

De acuerdo con los antecedentes normativos, en concepto de la Sala, el
propésito de esta pensién fue compensar los bajos niveles salariales que
percibian los profesores de primaria en las entidades territoriales respecto de
las asignaciones que recibian los docentes vinculados directamente con la
Nacion; tal diferencia surgia porque, en virtud de la Ley 39 de 19032 la
educacién publica primaria estaba en cabeza de los municipios o
departamentos, en tanto que la secundaria lo era a cargo de la Nacidn.

Posteriormente, la Ley 116 de 1928° amplio el beneficio de la pensién gracia a
los maestros de secundaria, normales e inspectores, asi:

Articulo 6°. Los empleados y profesores de las Escuelas Normales y los
Inspectores de Instruccion Pablica tienen derecho a la jubilacién en los
términos que contempla la ley 114 de 1913 y demés 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

! «[Qlue crea pensiones de jubilacion a favor de los Maestros de Escuelay.
2 «[S]obre Instruccion Piblicay.
3 «Por la cual se aclaran y reforman varias disposiciones de la Ley 102 de 1927».
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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, dejé incolume la
exigencia de no recibir otra pension de cardcter nacional para poder acceder a
la pensién gracia de jubilacion, es decir, mantuvo la prohibicion establecida en
la Constitucién Politica de 1886 de recibir doble asignacion del erario,
limitacién que también consagra el articulo 128 de la Carta actual®.

La Ley 37 de 1933° tampoco introdujo modificaciones a las condiciones
establecidas en las Leyes 114 de 1913 y 116 de 1928, pero 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
ocasién 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 pensién o recompensa de
cardcter 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 pension, incluyendo, obviamente, las
condiciones para acceder a ella.

Por otra parte, es pertinente seflalar que los recursos economicos 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 justificacién objetiva y razonable, pues lo Unico que pretende es
evitar la doble remuneracion de caricter 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 Piblico, salvo las excepciones que sobre la
materia establezca la ley.

+ «ARTICULO 128. Nadie podré desempefiar simultdneamente mds de un empleo publico ni recibir mds de
una asignacion que provenga del tesoro piiblico, o de empresas o de instituciones en las que lenga parte
mayoritaria el Estado, salvo los casos expresamente determinados por la ley. Entiéndese por tesoro publico
el de la Nacidn, el de las entidades territoriales y el de las descentralizadasy.

5 «Por la cual se decreta el pago de una pension a un servidor publico y sobre jubilacién de algunos
empleados».
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- Posteriormente, a raiz del proceso de nacionalizacién de la educacién
ordenado por la Ley 43 de 1975%, los profesores de primaria y secundaria
quedaron vinculados a la Nacién, en virtud de que, como lo dispuso esta
normativa, «[lla educacion primaria y secundaria oficial serd un servicio
publico a cargo de la Naciony. Como consecuencia de esta transformacion, ya
no existirian diferencias salariales entre los distintos docentes del sector
oficial. |

Luego, se expidio la Ley 91 de 1989, en cuyo articulo 15 (ordinal 2.°),
respecto de las pensiones establecié lo siguiente:

A. 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 pension de gracia, se les reconocerd siempre y
cuando cumplan con la totalidad de los requisitos. Esta pension seguira
reconociéndose por la Caja Nacional de Previsién Social conforme al
Decreto 081 de 1976 y sera compatible con la pensién ordinaria de
jubilacién, atin en el evento de estar esta a cargo total o parcial de la
Nacion. ‘ '

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

Las normas transcritas nos permiten concluir que el legislador acabé con el
reconocimiento de la pensién gracia; seguramente por la razén que antes
enunciamos, esto es, por quedar todos los docentes vinculados con la Nacién.
Por ello, seguimos 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 carécter transitorio, para no desconocer
los derechos adquiridos en relacion con la pensién gracia, en tratdndose de los
docentes nacionalizados.

En la aludida providencia el Consejo de Estado sostuvo:

S «[Plor la cual se nacionaliza la educacién primaria y secundaria que oficialmente vienen prestando los
departamentos, el Distrito Especial de Bogotd los municipios, las intendencias Yy comisartas; y se distribuye
una participacion, se ordenan obras en materia educativa y se dictan otras disposiciones.
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[...] La disposicién 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 “[...] con la pension
ordinaria de jubilacién, atn 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 sefialaba que no podia disfrutar de la
pension gracia quien recibiera “[...] otra pension o recompensa de
carcter nacional”.

[...]

5. La norma pretranscrita, sin duda, regula una situacién transitoria, pues
su proposito, 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 educacion 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 “[...]
pensién de jubilacién equivalente al 75% del salario mensual promedio
del ultimo afio”, que se otorgard por igual a docentes nacionales o
nacionalizados (literal B, No.2, articulo 15 Ib.) hecho que indica que el
proposito del legislador fue ponerle fin a la pensi6n gracia. También, que
dentro del grupo de beneficiarios de la pensiéon gracia no quedan
incluidos los docentes nacionales sino, exclusivamente, los
nacionalizados que, como dice la Ley 91 de 1989, ademds 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 tltimo, 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 educacion primaria y
secundaria oficiales, dicha prestacion, en realidad, no tendria el caracter
de graciosa que inicialmente le asigné la ley’.

En relacion con la constitucionalidad del articulo 15, numeral 2, letra b), de la
Ley 91 de 1989, la Corte Constitucional en sentencia C-84 del 17 de febrero

de 1999, expuso:

7 Expediente S-699 del 26 de agosto de 1997, actor: Wilberto Theran Mogollon, magistrado ponente

Nicolas Pajaro Pefiaranda.
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Los apartes acusados de la norma demandada, son exequibles.

3.2.1. De la propia evolucién histérico- legislativa de la vinculacion
laboral de los "docentes oficiales", aparece claro que, en razén de la Ley
43 de 1975, tanto la educacién primaria como la secundaria oficial
constituyen "un servicio a cargo de la Nacion", lo que significa que
culminado el transito entre el régimen anterior y el establecido por dicha
ley, el 31 de diciembre de 1980, no subsistié la antigua distincion entre
docentes nacionales y territoriales, pues todos pasaron a ser pagados con
dineros de la Nacion, por conducto de los Fondos Educativos Regionales
(FER), girados por concepto del situado Fiscal. :

Por ello, con la expedicién por el Congreso de la Ley 91 de 1989, en su
articulo 15, numeral 2° literal A, se dispuso que guienes venian
vinculados como docentes oficiales hasta el 31 de diciembre de 1980
Yy por mandato de las leyes 114 de 1913, 116 de 1928 v 37 de 1933 v,
para entonces "tuviesen o llegaren a tener derecho a la pension
gracia', continuarian con ese derecho, para que la misma le fuere
reconocida con el lleno de los requisitos legales correspondientes.

[...]

Asi mismo, se observa por la Corte que, antes de la “nacionalizacién” de
la educacién 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 excepcién al principio general
prohibitivo de devengar dos asignaciones del Tesoro Publico, situacién
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, opinion politica o filosofica”, nada de lo cual ocurre en
este caso.

La supuesta vulneracion al derecho a la igualdad consagrado por el
articulo 13 de la Constitucion Politica por los apartes de la norma
acusada, no existe. En efecto, el legislador, conforme a lo establecido por
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el articulo 150 de la Constitucion 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?® (se subraya y resalta).

De manera 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, 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 cincuenta afios
de edad; y haberse desempefiado con honradez, consagracion y buena
conducta.

Ahora bien, en lo que se refiere a la liquidacion de la pensién gracia se debe
observar lo reglado en el articulo 4 de la Ley 4.% de 1966, que dispone:

8 Bn la sentencia C- 480 de 2000 la Corte reiterd que «por expresa voluntad del legislador la Ley 114 de
1913, continiia teniendo vigencia en el tiempo pese a su derogacion por el articulo 15 de la Ley 91 de 1989,
pues, como acaba de verse, el legislador expresamente dispuso que a los docentes “vinculados hasta 31 de
diciembre de 1980” que “tuviesen o llegaren a tener derecho a la pensidn gracia, se les reconocerd siempre
y cuando cumplan con la totalidad de los requisitos”. Ello significa, a contrario sensu, que ella no rige para
los vinculados a partir del 1° de enero de 1981, pues éstos docentes, “nacionales y nacionalizados”, tendrdn
derecho “sélo a una pensién de jubilacion equivalente al 75% del salario mensual promedio del Wltimo afio»
(se destaca). La parte en negrillas de la Ley 91 de 1989 no ha sido retirada del orden juridico.
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A partir de la vigencia de esta Ley, las pensiones de jubilaciéon o de
invalidez a que tengan derecho los trabajadores de una o mas entidades
de Derecho Publico, se liquidardn y pagaran tomando como base el
setenta y cinco por ciento (75%) del promedio mensual obtenido en el
ultimo afio de servicios.

Esta Ley no discrimind ninguna pension de las percibidas por los servidores
oficiales y su Decreto Reglamentario 1743 de 1966, preceptud en su articulo
5.%

A partir del veintitrés de abril (23) de 1966 inclusive, las pensiones de
jubilacion o de invalidez a que tengan derecho los trabajadores de una o
mas entidades de Derecho Publico, seran liquidadas y pagadas tomando
como base el setenta y cinco por ciento (75%) del promedio mensual de
salarios devengados durante el ultimo afio de servicios, previa la
demostracion de su retiro definitivo del servicio publico.

Asi las cosas, la Sala encuentra necesario determinar ahora, qué factores son
los que vienen a integrar el concepto de salario, pues sobre €l es que se entra a
precisar la base liquida para el 75%, que corresponde al monto final de la
pension.

La remuneracion o salario equivale a todo lo devengado por el empleado o
trabajador como consecuencia directa o indirecta de su relacion laboral;
comprende entonces, los sueldos, primas, bonificaciones y demds
reconocimientos que se hagan directa o indirectamente por causa o por razén
del trabajo o empleo sin ninguna excepcion.

En torno al tema, el Decreto 1160 de 1947, en su articulo 6 (paragrafo 1.°)
prevé que salario es «[...] todo lo que reciba el trabajador a cualquier otro
titulo 'y que implique directa o indirectamente retribucion ordinaria y
permanente de servicios, tales como las primas, sobresueldos 'y
bonificaciones [...]».

Y es que lo dispuesto en este Decreto también lo tiene previsto el articulo 127
del Codigo Sustantivo del Trabajo, que aunque aplicable al régimen laboral
individual de cardcter privado, bien merece traerlo a colacién por tratarse de
una consagracion de derechos minimos, pues prescribe que constituye salario
«[...] todo lo que recibe el trabajador en dinero o en especie como
contraprestacion directa del servicio, sea cualquiera la forma o
denominacion que se adopte, como primas, sobresueldos, bonificaciones
habituales, valor del trabajo suplementario o de las horas extras, valor del
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trabajo en dias de descanso obligatorio, porcentajes sobre ventas y
comisiones».

En conclusién, el salario esta constituido por todas las sumas que habitual y
periodicamente recibe el trabajador como contraprestacion por su labor.,

3.3.2 Fondos educativos regionales (FER). Los fondos educativos regionales
(FER)’ fueron creados en cada uno de los departamentos y en el Distrital
Especial de Bogotd por el Gobierno nacional, a través del Decreto 3157 de
19681, con el propdsito de atender al sostenimiento y expansién de los
servicios educativos en los planteles oficiales, cuyo sostenimiento provenia de
recursos de la Nacion y de las entidades territoriales y eran administrados por
las autoridades!! de dichos entes, bajo la supervision de un delegado del
Ministerio de Educaciéon Nacional.

Con posterioridad, se dispuso que tanto los recursos del situado fiscal
transferidos a las entidades territoriales, destinados para gastos de
funcionamiento de la ensefianza primaria (articulo 5.° de la Ley 46 de 1971'2),
como los dispuestos para atender el proceso de nacionalizaciéon de la
educacidén primaria y secundaria que prestaban las entidades territoriales,
previsto en la Ley 43 de 1975, serfan administrados por los fondos educativos
regionales.

Ahora bien, con el Decreto 102 de 1976 se descentralizé en los fondos
educativos regionales la administracion de los planteles nacionales de
-educacidn, con la aclaraciéon que los cargos docentes y administrativos de esas
escuelas continuaban sometidos al régimen salarial y prestacional del orden
nacional (articulo 12). De igual modo, indic6é que las juntas administradoras
de esos fondos!? tienen como funciones (articulo 4 ibidem), entre otras, las de:

9 Bl artfculo 2.° del Decreto 3130 de 1968, «[plor el cual se dicta el estatuto orgdnico de las entidades
descentralizadas del orden nacional», defini6 los fondos como «un sistema de manejo de cuentas de parte de
los bienes o recursos de un organismo, para el cumplimiento de los objetivos contemplados en el acto de su
creacién y cuya administracion se hace en los términos en este sefialados».

10 «[Plor el cual se reorganiza el Ministerio de Educacién Nacional y se estructura el sector educativo de la
Nacicny.

11 Conforme con el articulo 54 de la Ley 24 de 1988 (modificada por la Ley 29 de 1989), los representantes
legales de la entidades territoriales tienen la competencia para nombrar, trasladar, remover, controlar y, en
general, administrar el personal docente y administrativo de los establecimientos educativos nacionales y
nacionalizados, asi como administracion de los fondos educativos regionales, bajo la supervisién de un
delegado del Ministerio de Educacion Nacional, fondo que debian manejar «[...] separadamente los recursos
que la Nacién y la entidad territorial respectiva destinen a la educacion» (articulo 60 iby,

12 «Por la cual se desarrolla parcialmente el articulo 182 de la Constitucién Nacional».

13 Integradas por (i) el gobernador, intendente, comisario o el alcalde del Distrito Especial de Bogotd, quien
serd el presidente de la junta; (ii) el delegado permanente del Ministerio de Educacién Nacional; (iii) el
secretario de educacion de la respectiva entidad territorial; (iv) el secretario de hacienda o el jefe de la oficina
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¢) Proponer al Ministerio de Educacién la planta de personal del Fondo
sefialando las funciones de los cargos [...];

f) Proponer anualmente al Gobierno Nacional, por conducto del Ministro
de Educacion, la creacion de nuevos cargos docentes y administrativos
que se requieren para el funcionamiento normal de los planteles
educativos nacionales de la respectiva entidad territorial, cuya
administracion haya asumido el F.E.R. [...];

g) Proponer al Gobierno Departamental la creacion de los cargos
docentes y administrativos de los planteles educativos cuyos gastos
pague el FER.;

[...]

k) Dictar los actos de administracion del personal vinculado a los
planteles y servicios educativos pagados por los F.E.R., de conformidad
con las normas que rijan sobre la materia.

También, debe tenerse en cuenta que el Decreto 1706 de 1989 establecié el

procedimiento para el nombramiento de los docentes nacionales

y

nacionalizados de que trata el articulo 54 de la Ley 24 de 1988'5, que ademas
involucra al delegado permanente del Ministerio de Educacién Nacional ante

los respectivos fondos educativos regionales, de la siguiente manera:

Articulo  10°.- Procedimientos para nombramientos. ILos
nombramientos de los docentes se someteran al siguiente procedimiento:

1. El Jefe de la Oficina Seccional de Escalaféon certificara con
destino al Alcalde nominador y por solicitud de éste, que el
educador que pretende nombrar retine los requisitos legales para
desempefiar el cargo y que contra €l no cursa proceso disciplinario,
ni esta pendiente de sancién disciplinaria alguna.

2. El Delegado Permanente del Ministerio de Educacién Nacional
ante el Fondo FEducativo Regional, certificard sobre la
disponibilidad presupuestal y la vacancia definitiva del cargo, asi
como el cumplimiento del orden de preferencia para la provision de
cargos de que trata el presente Decreto en el articulo 17 y las
normas que en el futuro se expidan, salvo la excepcion del concurso
que establece el articulo 4 y lo previsto en los articulos 15 y 16 del

de plantacién de la entidad territorial; (v) el gerente regional del ICC; (vi) el director regional del ICETEX; y

(vii) un representante del magisterio, de acuerdo con el articulo 3 del Decreto 102 de 1976.
14

disposiciones». ‘
5 «[Plor la cual se reestructura el Ministerio de Educacién Nacional y se dictan otras disposicionesy.

«[Plor el cual se reglamentan los articulos 7, 10 y 18 de la Ley 29 de 1989, y se dictan otras
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presente Decreto.

Por otro lado, el Decreto 525 de 1990, reglamentario de la referida Ley 24 de
1988, definié los fondos educativos regionales como «[...] entes de
administracidn financiera y mecanismo de pago del sistema educativo a nivel
regional» (articulo 71), dotados con presupuesto propio, cuyos recursos
econémicos asignados, al igual que su contabilidad, debian ser manejados
«separadamente de los de la entidad territorial» (articulo 72).

En ese orden, entre las funciones mds relevantes asignadas al delegado
permanente del Ministerio de Educacién Nacional en los fondos educativos
regionales se destacan las contenidas en los numerales 8 y 15 del articulo 73
del Decreto 525 de 1990, atinentes a «[rlefrendar los actos administrativos del
nominador u ordenador del gasto que afecten el presupuesto del Fondo
Educativo Regional» y «[clertificar la vacancia de los cargos y refrendar la
disponibilidad correspondiente, para los nombramientos y demds novedades
de personal que efectiie la autoridad nominadora y que afecten los recursos
del presupuesto».

Seguidamente, con la expedicion de la Ley 60 de 19936, los fondos
educativos regionales fueron incorporados a la estructura administrativa de los
departamentos y distritos (articulos 3.°, numeral 5; y 4.°, numeral 1), previo
cumplimiento de los requisitos alli establecidos (articulos 14 y 15), para
atender las exigencias que el constituyente de 1991 previd en el articulo 356
de la Carta Politica, relativas al situado fiscal, esto es, el porcentaje de los
ingresos corrientes de la Nacion que debia ser cedido a los departamentos y
distritos, destinado a financiar la educacién y la salud.

En el mismo sentido, el articulo 179 de la Ley 115 de 19947 dispuso que los
fondos educativos regionales «hardn parte de la estructura de las Secretarias
de Educacién de las entidades territoriales respectivas, o de los organismos
que hagan sus veces en los términos establecidos en la Ley 60 de 1993»,y le
asigné como funciones, entre otras, (i) pagar los salarios del personal docente
y administrativo de la educacion; (ii) administrar financieramente los recursos
del situado fiscal previstos en la Ley 60 de 1993 y los demas recursos que
convengan con la Nacion y las entidades territoriales; y (iii) atender y tramitar
las solicitudes de prestaciones sociales del personal docente del servicio

16 «[Plor la cual se dictan normas orgdnicas sobre la distribucién de competencias de conformidad con los
articulos 151 y 288 de la Constitucién Politica y se distribuyen recursos segin los articulos 356 y 357 de la
Constitucién Politica y se dictan otras disposicionesy.

17 «Por la cual se expide la Ley General de Educacicny.
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educativo estatal para que sean pagadas con cargo a los recursos del Fondo
Nacional de Prestaciones Sociales del Magisterio, de conformidad con la Ley
91 de 1989 y sus normas reglamentarias.

3.4 Caso concreto. A continuaciéon, procede la Sala a analizar las
peculiaridades del caso objeto de juzgamiento frente al marco normativo que
gobierna la materia. En ese sentido, en atencién al material probatorio traido al
plenario y de conformidad con los hechos constatados por esta Corporacion,
se destaca:

a) Cédula de ciudadania de la actora (f. 19), segiin la cual nacié el 10 de
octubre de 1953.

b) «Formato vnico para la expedicion de certificado de historia laboral» de
31 de octubre de 2013 (f. 22), originario del departamento de Risaralda, en el
que consta que la accionante estuvo vinculada como docente nacionalizada, en
propiedad, a la secretaria de educacion de ese departamento del 4 de junio de
1980 al 31 de enero de 1984.

¢) Decreto 290 de 25 de octubre de 1990 (ff. 50 y 51), a través del cual el
alcalde de Armenia designé a la actora en un cargo de docente nacionalizado
para cubrir una licencia por enfermedad, en virtud de que «[...] el Delegado
permanente del Ministerio de Educacion Nacional ante el Fondo Educativo
Regional del Quindio, certificé mediante oficio N° 238 del 18 de octubre de
1990, que existe disponibilidad presupuestal, vacancia temporal del cargo en
el que se pretende nombrar a la [accionante], de conformidad con el Decreto
1706 de 1989», para lo cual se posesiond en esa fecha (f. 52).

d) Decreto 46 de 13 de febrero de 1992 (ff. 47 y 48), con el que el alcalde de
Armenia nombr6 a la accionante como docente nacionalizada en propiedad, en
atencion a que «[...] el Delegado Permanente del Ministerio de Educacién
Nacional ante el FER del Quindio, en oficio N° 066 del 11 de febrero de 1992,
certifico a) Que existe disponibilidad presupuestal b) Que el cargo estd

vacante c¢) Que para ocupar [elste cargo se da aplicacién al articulo 16 del
decreto 1706 de 1989, posesionada el 17 siguiente (f. 49).

e) Resolucién 2063 de 30 de noviembre de 2009 (ff. 43 a 45), por medio de la
cual el secretario de educacion de Armenia confirma «[...] en todas sus partes
el contenido de la Resolucién No. 1116 del 30 de junio de 2009, mediante la
cual se reconocié a [la actora] [...], una Pensidn Vitalicia de Jubilacion por el
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valor mensual de $1.448.474, a partir de 11 de octubre de 2008, como
docente de Vinculacion NACIONALY).

f) Constancia de 25 de mayo de 2010 (f. 42), suscrita por el coordinador
administrativo y financiero de la secretaria de educacion de Armenia, en la
que se consigna que la accionante «[...] presta sus servicios en el nivel Bdsica
Secundaria, vinculacion: Propiedad, como Nacional en forma Continuay,
desde el 13 de febrero de 1992 y a la fecha de expedicidon de ese documento se
encontraba activa.

g) Resolucion 2610 de 16 de diciembre de 2010, por medio de la cual el sefior
secretario de educacion de Armenia acepta la renuncia presentada por la
demandante, «[...] quien se desemperia como docente en Propiedad en la
Institucion Educativa Marcelino Champagnat del municipio de Armenia, a
partir del treinta y uno (31) [...]» de los mismos mes y afio.

h) «Formato[s] unico[s] para la expedicion de certificado de historia
laboraly», expedidos el 27 de mayo de 2014 (ff. 20 y 20 vuelto) y el 17 de
mayo de 2016 (ff. 191 y 191 vuelto) por el Fondo Nacional de Prestaciones
Sociales del Magisterio, en los que se indica que la demandante prestd sus
servicios como docente en propiedad, con vinculacién de cardcter nacional,
para la secretaria de educacién de Armenia, desde el 17 de febrero de 1992
hasta el 31 de diciembre de 2010, esto es, durante 18 afios, 10 meses y 15 dias.

i) «Formato[s] unico[s] para expedicion de certificado de salarios» de 24 de
octubre de 2013 (f. 24 y 24 vuelto) y 27 de mayo de 2014 (ff. 21 y 21 vuelto),
emanados del Fondo Nacional de Prestaciones Sociales del Magisterio, en los
que se demuestra que la actora, por desarrollar su labor en la secretaria de
educacién de Armenia, entre el 1.° de enero de 2007 y el 31 de diciembre de
2010, recibi6 sueldo y primas de navidad, vacaciones y servicios.

j) Escrito suscrito por la actora el 17 de octubre de 2013 (f. 25), en el que
declara bajo la gravedad del juramento, ante la Notarfa Quinta (5.7) del Circulo
de Armenia, que se ha «[...] desemperiado como docente con honradez,
consagracion, idoneidad y buena conducta. También |...] que no h[a] sido
sancionada disciplinariamente [...]».

k) Certificado de antecedentes expedido el 25 de mayo de 2010 (CD en folio
132A) por el jefe de division del centro de atencién al publico de la
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Procuraduria General de la Nacion, en el que consta que la demandante no
presenta antecedentes disciplinarios!®.

1) Memorial de 11 de junio de 2010 (CD en folio 132A), con el que la docente
pidi6 de la UGPP el reconocimiento y pago de la pension gracia.

m) Resoluciones PAP 17338 de 12 de octubre de 2010 (ff. 37 a 41) y PAP
43438 de 11 de marzo de 2011 (ff. 27 a 31), por medio de las cuales la
extinguida Caja Nacional de Prevision Social le negd a la actora la peticion
relacionada en la letra anterior y confirmé esa decision, en su orden.

De las pruebas anteriormente relacionadas, se desprende que la actora estuvo
vinculada al departamento de Risaralda como docente nacionalizada del 4 de
junio de 1980 al 31 de enero de 1984, y posteriormente, fue nombrada el 25 de
octubre de 1990 para cubrir una licencia por enfermedad, en el cargo de
docente nacionalizado. Asimismo, se advierte que con Decreto 46 de 13 de
febrero de 1992, el alcalde de Armenia designo a la demandante como docente
nacionalizada en propiedad, a partir del 17 de los mismos mes y afio, sin
embargo, mediante certificaciones de 25 de mayo de 2010, 27 de mayo de
2014 y 17 de mayo de 2016, la secretaria de educacion de ese municipio
indica que la referida vinculacion fue de caricter nacional, la cual estuvo
vigente hasta el 31 de diciembre de 2010.

Por su parte, se observa que en la sentencia de primera instancia si bien es
cierto que se tuvo en cuenta que el periodo laborado por la demandante del 4
de junio de 1980 al 31 de enero de 1984 era computable para acceder al
reconocimiento de la pension gracia, pues lo labor6 como docente
nacionalizada, también lo es que se tom6 como tiempos de servicio de caracter
nacional el trabajado en 1990 y desde el 17 de febrero de 1992 hasta el 31 de
diciembre de 2010, sin hacer ninguna salvedad al respecto, lo que le impedia
completar el tiempo de servicios requerido para ser beneficiaria de la aludida
prerrogativa, razén por la que fueron desestimadas sus stplicas.

Para adoptar la determinacion relacionada en el parrafo anterior, el a quo se
basé en las aludidas certificaciones de 25 de mayo de 2010 y 27 de mayo de
2014 y en que dichos nombramientos se habian efectuado en virtud de que el
delegado permanente del Ministerio de Educacién Nacional ante el FER
certificd disponibilidad presupuestal y la vacancia del cargo, es decir, con

18 Corte Constitucional, sentencia C-371 del 14 de mayo de 2002: «[...] la buena conducta que resulta
exigible de los servidores piblicos [...] se precisa a partir del respectivo régimen disciplinario».

18




Expediente: 63001-23-33-000-2014-00167-01 (4097-2016)
Medio de control de nulidad y restablecimiento del derecho
Estella Jaramillo Bedoya contra la UGPP

recursos del orden nacional, y es precisamente alli donde radica la
inconformidad de la demandante, puesto que asevera, en su escrito de
apelacion, que aquel no examiné la totalidad de las pruebas allegadas al
expediente, toda vez que no tuvo en cuenta los actos administrativos de
nombramiento aportados (Decretos 290 de 25 de octubre de 1990 y 46 de 13
de febrero de 1992), que demuestran que su vinculacién en 1990 y del 17 de
febrero de 1992 al 31 de diciembre de 2010 fue de carécter nacionalizado.

Esta Sala advierte que le asiste razon a la actora, en cuanto a que el tribunal de
primera instancia no hizo referencia al contenido de los Decretos 290 de 25 de
octubre de 1990 y 46 de 13 de febrero de 1992, segin los cuales para esas
fechas sus nombramientos se efectuaron con caracter nacionalizado, ya que se
limité6 a consignar en su providencia que los mismos se realizaron con
recursos del orden nacional, pues intervino el delegado permanente del
Ministerio de Educacién Nacional ante el FER para certificar la disponibilidad
presupuestal para autorizar esa situacion administrativa. Ademds, que las
certificaciones que reposan en el expediente respaldan la afirmacion
consistente en que la vinculacion de la actora en 1990 y de 1992 a 2010 fue de
naturaleza nacional.

Ahora bien, para dilucidar la presunta incongruencia entre lo consignado en
los decretos de nombramiento de 1990 y 1992 vy las certificaciones de tiempo
de servicios que reposan dentro del plenario correspondientes a esas épocas,
resulta oportuno establecer la naturaleza del vinculo de la docente en los

referidos afios.

En primer lugar, se tiene que el articulo 1.° de la Ley 91 de 1989, categoriza y
define a los docentes oficiales de la siguiente manera:

i) Personal nacional. Son los docentes vinculados por nombramiento del
Gobierno nacional.

ii) Personal nacionalizado. Son los docentes vinculados por nombramiento de
entidad territorial antes del 1.° de enero de 1976 y los vinculados a partir de
esta fecha, de conformidad con lo dispuesto por la Ley 43 de 1975.

iii) Personal territorial. Son los docentes vinculados por nombramiento de
entidad territorial, a partir del 1.° de enero de 1976, sin el cumplimiento del
requisito establecido en el articulo 10 de la Ley 43 de 1975.
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La importancia de la anterior clasificacién radica en que se constituye en el
punto de partida de la Administracion y los jueces de esta jurisdicciéon para
evaluar si el docente interesado tiene derecho o no al reconocimiento de la
pension gracia.

En cuanto al personal nacional la regla es clara. Tanto el marco juridico que
rige la aludida prestacion como la doctrina legal en la materia son explicitos
en advertir que los docentes nacionales no tienen derecho a su reconocimiento,
y que el tiempo laborado en esa condicién no se puede corhputar con el
servido en calidad de educador nacionalizado o territorial.

Por su parte, se entiende por personal nacionalizado (i) aquel que siendo
territorial antes del 1.° de enero de 1976 fue objeto del proceso de
nacionalizaci6n iniciado con la expedicion de la Ley 43 de 1975; v (ii) los que
a partir de esa fecha se hayan vinculado a una plaza de aquellas que fueron
nacionalizadas en virtud, también, del mencionado proceso adelantado por la
norma en cuestion (Ley 43 de 1975). .

Entre tanto, debe entenderse por personal territorial el vinculado por
entidades de ese orden a partir del 1.° de enero de 1976, sin el cumplimiento
del requisito establecido en el articulo 10 de la Ley 43 de 1975; esto es, que la
plaza a ocupar haya sido creada de manera exclusiva por el ente local y los
gastos que esta genere se cubran con cargo a su propio presupuesto.

En el asunto sub examine, se observa que, mediante los Decretos 290 de 25 de
octubre de 1990 (ff. 50 y 51) y 46 de 13 de febrero de 1992 (ff. 47 y 48), se
efectuaron unos nombramientos «[...] EN UN CARGO DOCENTE
NACIONALIZADO. VACANTE TEMPORALMENTE» 'y «[...] EN
PROPIEDAD [A] UN DOCENTE NACIONALIZADOy, en su orden, por lo
que se podria deducir que, en efecto, tal como lo alega la demandante, su
vinculacién a la docencia para el afio 1990 y a partir de 1992 fue de cardcter
nacionalizado.

No obstante lo anterior, el a quo considera que el hecho de que el delegado
permanente del Ministerio de Educacion Nacional haya certificado la
disponibilidad presupuestal para realizar los nombramientos relacionados en el
parrafo precedente, significa que la asignacion salarial de la actora era pagada
con recursos del orden nacional, lo que convierte su vinculacién en nacional,
como lo certificé el Fondo Nacional de Prestaciones Sociales del Magisterio.
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Al respecto, se aclara que los docentes territoriales o nacionalizados, cuya
fuente para el pago de sus salarios provenga del sistema general de
participaciones (régimen juridico que reemplazé el antiguo situado fiscal),
tienen derecho al reconocimiento de la pensién gracia, previo cumplimiento de
los demas requisitos establecidos por el ordenamiento, por cuanto esa
recompensa no proviene de «recursos nacionales», sino que, por el contrario,
dichos recursos son considerados como propios de los entes territoriales,
porque son los titulares directos por mandato de la Constitucion.

En ese sentido se pronuncié la seccién segunda de esta Corporacion en
sentencia de unificacién de 21 de junio de 2018, al concluir que «[...] los
recursos del situado fiscal que otrora cedia la Nacicn a las entidades
territoriales, no obstante su origen o fuente nacional, una vez se incorporaban
a los presupuestos locales pasaban a ser de propiedad exclusiva de los
referidos entes territoriales, como sus titulares directos, por mandato de la
propia Carta®, sin importar las limitaciones de destinacion especifica a que

estaban sujetos».

En relacién con la intervencién del fondo educativo regional del Quindio, se
precisa que, a dichos fondos se les aplican las figuras juridicas de
descentralizacién administrativa, autonomia territorial y situado fiscal, puesto
que las autoridades territoriales, como sus administradoras, mediante una
contabilidad especial debian manejar en forma separada de sus fondos
comunes los dineros aportados tanto por la Nacién como por los
departamentos, el Distrito Especial y los municipios, para cubrir las
erogaciones derivadas de los referidos fondos educativos, es decir, se
incorporaban los dineros provenientes de la Nacion a su presupuesto local
como de su propiedad exclusiva (renta exégena).

Asimismo, los recursos del situado fiscal, transferidos o cedidos por la Nacion
a las entidades territoriales, debian ser invertidos por los departamentos, las
intendencias, las comisarias y el Distrito Especial de Bogota en los gastos de
funcionamiento de la ensefianza primaria, no obstante que la administracion
de esos recursos correspondia a los fondos educativos regionales, sin que las
autoridades territoriales perdieran la competencia del manejo administrativo
de los aludidos fondos educativos. Igual tratamiento recibieron los dineros
destinados a respaldar el proceso de nacionalizacion de la educacién primaria
y secundaria.

19 Expediente: 25000-23-42-000-2013-04683-01 (3805-2014), C. P. Carmelo Perdomo Cuéter.
20 1 géase el texto original del articulo 356 de la Constitucion Politica de 1991.
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Por su parte, aunque no de manera sustancial, la situacién varid con la
descentralizacién de la administracién de los planteles educativos nacionales
en los fondos educativos regionales (Decreto 102 de 1976), pues se cred la
figura de la junta administradora de esos fondos, y se fijé en los gobernadores,
intendentes, comisarios y el alcalde del Distrito Especial de Bogot4 la facultad
de ejecutar las decisiones de dichas juntas.

Pese a ello, continué la transferencia o cesién de recursos del situado fiscal a
las entidades territoriales, pero con la novedad de que la administracién de
esos recursos no dependia Uinicamente del representante legal de la respectiva
entidad territorial, sino también de los demds servidores que integraban la
junta administradora de los fondos educativos regionales.

Cabe destacar, de acuerdo con el andlisis de algunas de las funciones previstas
para las juntas administradoras de los fondos educativos regionales en el
articulo 4.° del Decreto 102 de 1976, que asi como dicha junta proponia al
Gobierno central la creacién de nuevos cargos docentes de caracter nacional,
cuya administracion haya asumido el FER (letra f. ib), lo propio acontecia con
el Gobierno departamental (letra g. idem), con la diferencia de que en este
ultimo caso, colige la Sala, la creacién de las nuevas plazas era de naturaleza
territorial (departamental), mas no nacional, cuyos gastos también eran
asumidos por el FER.

Tampoco debe perderse de vista que asi como los cargos docentes de los
planteles nacionales, cuya administracion fue delegada en los entes
territoriales por virtud del Decreto 102 de 1976, continuaban siendo
nacionales y seguian sometidos al régimen salarial y prestacional de ese orden
(articulo 12 ibidem); 1o mismo debe predicarse de los educadores territoriales
y nacionalizados, por cuanto la situacién juridica de estos wltimos cobra
relativa distancia de los primeros.

Ello se infiere de la diferencia establecida por el legislador, al definir entre los
docentes oficiales quiénes ostentan la calidad de educadores nacionales,
nacionalizados y tetritoriales (articulo 1.° de la Ley 91 de 1989).

Las premisas normativas que anteceden continuaron vigentes inclusive con la
expedicion de la Ley 24 de 1988 (modificada por la Ley 29 de 1989), que a lo
ya regulado asigno a los representantes legales de las entidades territoriales la
funcion de nombrar, trasladar, remover, controlar y, en general, administrar el
personal docente y administrativo de los establecimientos educativos
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nacionales y nacionalizados.

En esa medida, (i) se mantuvo incélume la transferencia o cesion de recursos
del situado fiscal®! a las entidades territoriales para atender al sostenimiento de
los fondos educativos regionales —articulo 60 de la Ley 24 de 1988—; (ii) la
administracién del FER continué en el representante legal de la entidad
territorial respectiva, asi como las funciones de ordenador de gastos y ejecutor
de las decisiones de la junta administradora del FER —pardgrafo 1 del articulo
60 ibidem—; (iii) y, al igual que la Nacion, las entidades territoriales seguian
destinando recursos para el funcionamiento de los fondos educativos
regionales, los cuales debian ser manejados, incluso, de manera separada
(inciso 2.° del articulo 60 idem).

Desde otra perspectiva, con la expedicion de la Constitucion de 1991 y la
posterior entrada en vigor de la Ley 60 de 1993, reglamentaria del articulo 356
de la Carta, se presentaron cambios significativos frente al situado fiscal, en lo
que guarda relacion directa con los fondos educativos regionales.

De esta forma, los fondos educativos regionales debian ser incorporados a la
estructura administrativa de las entidades territoriales, asi como la consecuente
administracion de los recursos provenientes del situado fiscal para tal fin, los
cuales también «pasaron a incorporarse a los presupuestos de [los entes
locales]»?, previo cumplimiento de los requisitos previstos en el articulo 14
de la Ley 60 de 1993, es decir, mientras se certificaban en materia educativa.

Pese a ello, esto es, mientras las entidades territoriales acreditaban el
cumplimiento de los aludidos requisitos para que fueran certificadas en
materia educativa (Decreto 2676 de 1993), los recursos que ingresaban a los
presupuestos de los entes locales, provenientes del situado fiscal para atender
los gastos que generaban los fondos educativos regionales, debian
administrarse con la intervencion técnica y administrativa de la Nacioén por
intermedio de la respectiva cartera (articulo 15, inciso 2.° de la Ley 60 de
1993).

21 De conformidad con el inciso segundo del articulo 60 de la Ley 24 de 1988, entre los recursos que debe
girar la Nacién a las entidades territoriales para atender los gastos que generan los fondos educativos
regionales se encuentran los establecidos en la Ley 12 de 1986, esto es, los relativos a la cesion de impuestos
a las ventas o impuesto al valor agregado (IVA).
22 Consejo de Estado, sala de lo contencioso-administrativo, seccién primera, sentencia de 3 de noviembre de
2011, radicacién 25000-23-24-000-2002-00482-01, M.P. Marfa Claudia Rojas Lasso.
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Asimismo, se precisa que la circunstancia descrita en el parrafo que antecede,
por si sola, no alcanza a enervar la autonomia de que gozan las entidades
territoriales para administrar sus recursos (articulo 287-3 de la Carta Politica),
dado que conforme a las reglas del situado fiscal estos ingresaban de manera
efectiva a sus presupuestos, como sus propietarios directos, pese a la limitante
ya advertida, para costear los gastos que generaban los fondos educativos
regionales. '

Con base en lo expuesto en parrafos precedentes y lo relacionado con la
naturaleza de los recursos del situado fiscal girados a las entidades
territoriales, no es dable concluir que la intervencion del delegado permanente
del Ministerio de Educacion Nacional ante el FER en el nombramiento de un
docente, implique per se que dicha vinculacién sea nacional, pues para ello
habrd que determinarse el cardcter de la plaza a ocupar.

Conforme a lo dicho, un docente ocupa una plaza territorial en el evento en
que el pago de sus acreencias provenga directamente de las rentas endégenas
de la respectiva localidad, o de las exdgenas (situado fiscal) cuando se
sufragaban los gastos a través de los fondos educativos regionales; por el
contrario, provee una de cardcter nacionalizada, cuando las erogaciones que
estos generaban se enmarcan en los recursos del situado fiscal, hoy sistema
general de participaciones.

En esos términos, lo expuso esta Colegiatura en la mencionada sentencia de
unificacion, asi:

iii) La financiacién de los gastos que generaban los fondos educativos
regionales no solo dependia de los recursos que giraba la Nacién a las
entidades territoriales por concepto del situado fiscal, sino que también
correspondia a los entes locales destinar parte de su presupuesto para
atender al sostenimiento de los referidos fondos educativos (articulos 29
del Decreto 3157 de 1968; y 60, inciso 2.°, de la Ley 24 de 1988).

iv) Asi como los fondos educativos regionales atendian los gastos que
generaban los servicios educativos de los docentes nacionales y
nacionalizados®, resulta factible colegir de manera razonada que lo
propio acontecfa con algunas de las erogaciones salariales originadas por
el servicio que prestaban los educadores territoriales, ya que los recursos
destinados para tal fin provenian tanto de la Nacién —situado fiscal—
como de las entidades territoriales, y ademéas, en uno y otro caso, el
universo de esos recursos le pertenecia de forma exclusiva a los entes

2 Al respecto se puede consultar el Decreto 3157 (articulo 34) de 1968, la Ley 43 (articulo 6) de 1975, el
Decreto 102 de 1976, la Ley 24 (articulo 54) de 1988, y el Decreto 1706 (articulo 10) de 1989.
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locales dado que ingresaban a sus presupuestos en calidad de rentas
exdgenas 'y endogenas.

v) Por tanto, no es dable inferir que los docentes territoriales y/o
nacionalizados se convierten en educadores nacionales (i) cuando en el
acto de su vinculacion interviene, ademas del representante legal de la
entidad territorial, el delegado permanente del Ministerio de Educacion
Nacional como miembro de la junta administradora del respectivo
fondo educativo regional, asi, este Gltimo, certifique la vacancia del
cargo junto con la disponibilidad presupuestal?*; y (ii) por el argumento
de que los recursos destinados para su sostenimiento tienen su origen o
fuente en la Nacidn.

En ese orden de ideas, se tiene que la demandante acreditd, mediante los
decretos de sus nombramientos expedidos en los afios 1990 y 1992, que ocup6
unas plazas de caracter nacionalizado, ya que asi quedd consignado en dichos
actos administrativos, por lo que ademas, conforme a lo expuesto, el hecho de
que haya intervenido en aquellos el delegado permanente del Ministerio de
Educacion Nacional ante el FER del Quindio no implica que su vinculacion
tenga la naturaleza de nacional, como erradamente se consigné en las
certificaciones allegadas al expediente.

Asi las cosas, se concluye que los periodos en los que la demandante
desempefié su labor como docente en el afio 1990 y del 1992 al 2010 resultan
validos computarlos para efectos de colmar el requisito de tiempo de servicios
exigido para acceder al reconocimiento y pago de la pension gracia, esto es, 20
afios de servicio como docente nacionalizado o territorial.

Pese a lo anterior, se advierte que en lo referente al tiempo laborado en virtud
del Decreto 290 de 25 de octubre de 1990, no obra dentro del plenario
documento que permita corroborar el lapso en que la actora prestd sus
servicios de docencia con base en ese nombramiento, razén por la que si bien
es cierto se dedujo que esa vinculacion fue de caracter nacionalizado, también
lo es que se desconoce el término que la demandante cubrié la vacante por
licencia por enfermedad para la que fue designada, por lo que se excluira el
cémputo de ese periodo para el reconocimiento de la pension gracia, por falta
de prueba.

En ese orden de ideas, se tiene que la demandante prestd sus servicios como
docente, asi:

24 Articulo 73 (numerales 8 y 15) del Decreto 525 de 1990.
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Tiempo
Entidad territorial | Actos de vinculacion | Vinculacién Desde Hasta laborado
d!m| a

Decreto 412 de 29 de
mayo de 1980
Decreto 46 de 13 de

Armenia febrero de 1992 Nacionalizado | 17-02-1992 |31-12-2010] 14 | 10 | 18

Risaralda Nacionalizado | 04-06-1980 |31-01-1984| 27 | 7 | 3

Tiempo total de servicios 11 6 |22

Por consiguiente, se tiene que por parte de la demandante se acreditaron
plenamente los requisitos necesarios para acceder a la pensién gracia, como
son el haber prestado los servicios como docente con vinculacién
nacionalizada por veinte (20) afios, vinculada antes del 31 de diciembre de
1980 (4 de junio de 1980), contar con 50 afios de edad (pues los cumplié el 10
de octubre de 2003) y observar una buena conducta en su desempefio como
docente, razén por la que resulta dable acceder a las pretensiones de la
demanda.

Por otra parte, se declararan prescritas las mesadas causadas con antelacion al
4 de julio de 2011, toda vez que pese a que la demandante presentd la
respectiva reclamacion dentro del término de tres (3) afios (11 de junio de
2010), contados a partir de la fecha en que la obligacién se hizo exigible (20
de junio de 2008%°), y con ello interrumpié la prescripcién, la demanda fue
radicada después de cuatro (4) afios y veintitrés (23) dias (4 de julio de 2014),
esto es, por fuera del lapso previsto en el numeral 2 del articulo 102 del
Decreto 1848 de 19692,

Aun si se aceptara la posibilidad de tomar como fecha la de la conclusién del
tramite derivado de la peticion formulada ante la demandada, en atencién a
que desde su presentacién hasta la firmeza de la respuesta definitiva
transcurrié casi un afio, se tiene que el aludido término de 3 afios fue superado
por dos (2) meses y diecinueve (19) dias, ya que los actos administrativos por
medio de los cuales fue atendida dicha solicitud quedaron ejecutoriados el 15
de abril de 2011 (f. 33), es decir, que tenia hasta el 15 de abril de 2014 para

2 Se aclara que pese a que la demandante indica que adquiri6 su estatus pensional el 11 de octubre de 2008,
lo cierto es que cumpli6 los 20 afios de servicio a la docencia el 20 de junio de ese afio, fecha para la cual ya
habia cumplido los 50 afios de edad (10 de octubre de 2003).

26 «PRESCRIPCION DE ACCIONES.

1. Las acciones que emanan de los derechos consagrados en el Decreto 3135 de 1968 y en este Decreto,
prescriben en tres (3) afios, contados a partir de la fecha en que la respectiva obligacién se haya hecho
exigible.

2. El simple reclamo escrito del empleado oficial formulado ante la entidad o empresa obligada, sobre un
derecho o prestacién debidamente determinado, interrumpe la prescripcién, pero sélo por un lapso igualy.
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presentar la demanda, so pena que operara, como ocurrid, el fendémeno
juridico-procesal de la prescripcion.

Con fundamento en los elementos de juicio allegados al expediente y apreciados
en conjunto, de acuerdo con las reglas de la sana critica, sin mas disquisiciones
sobre el particular, la Sala revocara la sentencia de primera instancia, que nego
las suplicas de la demanda, y en su lugar, se declarard la nulidad de las
Resoluciones PAP 17338 de 12 de octubre de 2010 y PAP 43438 de 11 de
marzo de 2011, y se ordenard el reconocimiento de la pension gracia
deprecada, con el 75% como promedio de todos los factores salariales
devengados por la actora durante el afio inmediatamente anterior a la
consolidacion de su estatus pensional (del 20 de junio de 2007 al 20 de junio
de 2008), pero con efectos fiscales a partir del 4 de julio de 2011, por
prescripcion trienal.

La suma que deberd cancelar la entidad accionada por concepto de las
mesadas adeudadas, se actualizara de acuerdo con la féormula segin la cual el
valor presente (R) se determinara multiplicando el valor histérico (Rh) por el
guarismo que resulta de dividir el indice final de precios al consumidor
certificado por el DANE (vigente a la fecha de la sentencia) por el indice
inicial (vigente a la fecha de la causacidn de la prestaciéon). La férmula que
debe aplicar la entidad demandada es la siguiente:

R =Rh, indice final
indice inicial

Se aclara que por tratarse de obligaciones de tracto sucesivo, dicha féormula
debe aplicarse mes por mes, para cada mesada prestacional y para los demas
emolumentos teniendo en cuenta que el indice inicial es el vigente al momento
de la causacion de cada uno de ellos.

Lo anterior, sin petjuicio de lo estipulado en el articulo 192 del CPACA, cuya
observancia por parte de la Administracion debe darse sin necesidad de
mandato judicial.

Ahora bien, respecto de la imposicion de condena en costas a la parte vencida,
se pronunci6 esta Corporacién en sentencia de 1.° de diciembre de 2016*” asi:

2T Consejo de Estado, sala de lo contencioso administrativo, expediente 70001-23-33-000-2013-00065-01
(1908-2014), C. P. Carmelo Perdomo Cuéter, actor: Ramiro Antonio Barreto Rojas, demandada: Unidad
Administrativa Especial de Gestién Pensional y Contribuciones Parafiscales de 1a Proteccién Social (UGPP).
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En ese orden, la referida norma especial que regula la condena en
costas en la jurisdiccion de lo contencioso-administrativo dispone:

Articulo 188. Condena en costas. Salvo en los procesos en que
se ventile un interés publico, la sentencia dispondrd sobre la
condena en costas, cuya liquidacién y ejecucion se regiran por las
normas del Cédigo de Procedimiento Civil.

La lectura interpretativa que la Sala otorga a la citada regulacién
especial gira en torno al significado del vocablo disponer, cuya
segunda acepcién es entendida por la Real Academia Espafiola como
«2. tr. Deliberar, determinar, mandar lo que ha de hacerse». Ello
implica que disponer en la sentencia sobre la condena en costas no
presupone su causacion per se contra la parte que pierda el litigio y
solo, en caso de que estas sean impuestas, se acudird a las normas

generales del procedimiento para su liquidacion y ejecucion (articulo
366 del CGP).

En tal virtud, a diferencia de lo que acontece en otras jurisdicciones
(civil, comercial, de familia y agraria), donde la responsabilidad en
materia de costas siempre es objetiva (articulo 365 del CGP),
corresponde al juez de lo contencioso-administrativo elaborar un
juicio de ponderacién subjetiva respecto de la conducta procesal
asumida por las partes, previa imposicion de la medida, que limitan el
arbitrio judicial o discrecionalidad, para dar paso a una aplicacién
razonable de la norma.

Ese juicio de ponderacién supone que el reproche hacia la parte
vencida esté revestido de acciones temerarias o dilatorias que
dificulten el curso normal de las diferentes etapas del procedimiento,
cuando por egjemplo sea manifiesta la carencia de fundamento legal de
la demanda, excepcién, recurso, oposicidon o incidente, o a sabiendas
se aleguen hechos contrarios a la realidad; se aduzcan calidades
inexistentes; se utilice el proceso, incidente o recurso para fines
claramente ilegales o con propodsitos dolosos o fraudulentos; se
obstruya, por accién u omisién, la préctica de pruebas; se entorpezca
el desarrollo normal y expedito del proceso; o se hagan
transcripciones o citas deliberadamente inexactas (articulo 79 CGP).

Asi las cosas, frente al resultado adverso a los intereses del
demandante, se tiene que ejercié de forma legitima el reclamo por la
via judicial del derecho que le asistia de acceder a la pensién gracia,
pues con base en el ordenamiento que la rige y los lineamientos
jurisprudenciales en la materia, asi lo considero.

Por consiguiente, esta Sala considera que la referida normativa deja a
disposicion del juez la procedencia o no de la condena en costas, ya que para
28
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ello debe examinar la actuacion procesal de la parte vencida y comprobar su
causacion y no el simple hecho de que las resultas del proceso le fueron
desfavorables a sus intereses, pues dicha imposicidén surge después de tener
certeza de que la conducta desplegada por aquella comporta temeridad o mala
fe, por lo que, al no predicarse tal proceder de la parte demandada, no se
impondra condena en costas.

Por dltimo, en razoén a que quien se halla habilitado legalmente para ello
confiri6 poder en nombre de la UGPP (ff. 226 a 248), se reconocera
personeria al profesional del derecho destinatario de dicho mandato.

En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, sala de lo contencioso
administrativo, secciéon segunda, subseccion B, administrando justicia en
nombre de la Republica y por autoridad de la ley,

FALLA:

1. Revécase la sentencia proferida el 29 de julio de 2016 por el Tribunal
Administrativo del Quindio (sala de decisiéon tercera), que negd las
pretensiones de la demanda incoada por la sefiora Estella Jaramillo Bedoya
contra la Unidad Administrativa Especial de Gestion Pensional vy
Contribuciones Parafiscales de la Proteccion Social (UGPP), de acuerdo con
la parte motiva, y en su lugar:

1.1 Declarase la nulidad de las Resoluciones PAP 17338 de 12 de octubre de
2010 y PAP 43438 de 11 de marzo de 2011, mediante las cuales la UGPP
negd el reconocimiento de la pensién gracia de la actora y confirmd esa
decisidn, en su orden, conforme a lo dicho en la motivacion.

1.2 Como consecuencia de la anterior declaracidn, a titulo de restablecimiento
del derecho, se ordena a la UGPP reconocer y pagar la pensién gracia a la
sefiora Estella Jaramillo Bedoya, identificada con cédula de ciudadania
24.485.925, en cuantia del 75% como promedio de todos los factores
salariales devengados durante el afio inmediatamente anterior a la
consolidacidon de su estatus pensional, a partir del 4 de julio de 2011, en
atencion a las consideraciones de esta providencia.

1.3 La UGPP hard la actualizacion sobre las sumas adeudadas, de
conformidad con lo establecido en el articulo 187 (inciso final) del CPACA,
teniendo en cuenta los indices de inflacidon certificados por el DANE y
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mediante la aplicacion de la férmula matematica adoptada por el Consejo de
Estado, a saber:

R =Rh. indice final
indice inicial

1.4 La UGPP debera dar cumplimiento a lo dispuesto en este fallo dentro del
plazo indicado en el articulo 192 del CPACA.

2. Sin condena en costas a la parte demandada en ambas instancias.

3. Reconocese personeria al abogado Jorge Fernando Camacho Romero, con
cédula de ciudadania 79.949.833 y tarjeta profesional de abogado 132.448 del
Consejo Superior de la Judicatura, como apoderado de la UGPP, en los

términos del poder conferido.

4. Ejecutoriada esta providencia, devuélvase el expediente al Tribunal de
origen, previas las anotaciones que fueren menester.

Notifiquese y cumplase,

Este proyecto fue estudiado y aprobado enSala de la
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SANDRA LISSET IBARRA VELEZ

DRTES
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