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Corresponde a la Sala decidir el recurso de apelacion interpuesto por la parte
demandada, contra la sentencia proferida por el Tribunal Administrativo de
Santander, que accedié parcialmente a las suplicas de la accion instaurada

contra la sefiora Benedicta Rueda Pereira.

1. Antecedentes



1.1. Lademanda

1.1.1. Pretensiones

La parte actora en ejercicio de la accion de nulidad y restablecimiento del
derecho, en la modalidad de lesividad, solicité que se declare la nulidad de la
Resolucién 20226 de 26 de julio de 2002, por la cual la Caja Nacional de
Prevision Social, reliquidd la pension gracia a favor del sefiora Benedicta
Rueda Pereira.

A titulo de restablecimiento del derecho, solicité que se ordene a la demandada
la devolucion de los dineros recibidos por concepto de reliquidacion pensional;
y que se dé cumplimiento a la sentencia de conformidad con lo previsto en la
Ley 1437 de 2011.

1.1.2. Hechos

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

siguientes:

1.1.2.1. EL 22 de julio de 1992 la sefiora Benedicta Rueda Pereira solicité ante
la Caja Nacional de Previsién Social (CAJANAL) el reconocimiento y pago de
la pensién gracia, aportando tiempos de servicio como docente nacionalizada
en la Secretaria de Educacion Departamental de Santander entre el 1.° de
febrero de 1962 y el 30 de marzo de 1965; y del 6 de agosto de 1965 al 16 de
diciembre de 2001.



1.1.2.2. Por medio de la Resolucion 9212 de 9 de marzo de 1993, la Caja
Nacional de Prevision Social le reconoci6 la pension gracia a partir del 21 de
marzo de 1992, por valor de $119.267.33.

1.1.2.2. A través de la Resolucion 20226 de 26 de julio de 2002 Cajanal
reliquidd la pension de la demandada por retiro definitivo del servicio, elevando
la cuantia a $1.132.342, efectiva a partir del 17 de diciembre de 2001.

1.1.2.3. En cumplimiento de un fallo de tutela proferido por el Juzgado Primero
Penal del Circuito de Bogota el 28 de abril de 2004, Cajanal profirio la
Resolucién 017941 de 23 de junio de 2005, por medio de la cual reliquidé la
pension por nuevos factores salariales devengados en el afio anterior a la
fecha de adquisicién del estatus pensional, esto es, a partir del 21 de marzo
de 1992.

1.1.3. Normas violadas y concepto de la violacidon

Como tales se sefialaron los articulos 4, 48 y 12 de la Constitucion Politica;
Acto Legislativo 01 de 2005; los Decretos 309 de 1985y 1743 de 1966; vy, las
Leyes 114 de 1913, 6.2 de 1945, 24 de 1947 y 4.2 de 1966.

Al desarrollar el concepto de violacidn, expuso que la pension gracia constituye
una excepciéon al permitir que el docente a quien se le haya reconocido la
prestacion, continte laborando y devengando salario. En este sentido, adujo
qgue al haberse reliquidado la pension por retiro definitivo del servicio, siendo
gue lo correcto es tener en cuenta todos los factores salariales devengados en
el ultimo afio anterior a la adquisicion del estatus de pensionada, compromete
la sostenibilidad financiera del Estado, la defensa del interés general, la
moralidad administrativa y el derecho a la igualdad en materia pensional.



Manifest6 que no es viable la reliquidacién pensional para la fecha de
desvinculacién del docente, como quiera que los factores devengados en el
afio anterior al retiro del servicio se tienen en cuenta para efectos de la
liquidacién de la pension ordinaria y de ninguna manera para la pensién gracia,
dado que esta por ser de caracter especial y tener reglamentacion propia, debe

regirse por el tratamiento que le dio el legislador.

1.2. La contestacion de la demanda

La parte demandada se opuso a las pretensiones de la demanda y expuso
como argumentos de defensa, que el reconocimiento efectuado a través de la
resolucién acusada es producto de reunir los supuestos legales consagrados
en las Leyes 114 de 1913 y 91 de 1989.

Adujo que es desproporcionado e injusto que se ordene la devolucion de los
«supuestos dineros percibidos en exceso» pues fue la entidad la que aval6 su
reconocimiento en consideracion a la ley y a los derechos constitucionales al

debido proceso y defensa.
Propuso como excepciones buena fe, ausencia de responsabilidad y «principio

de confianza legitima en la actuacion de administracion como limite a la

potestad invalidatoria».!

1.3. La sentencia apelada
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El Tribunal Administrativo de Santander en la audiencia inicial consagrada en
el articulo 180 de la Ley 1437 de 2011, profiri6 sentencia en la cual declar¢ la
nulidad de la Resolucion 20226 de 26 de julio de 2002 y en consecuencia,
ordend a la Unidad Administrativa Especial de Gestion Pensional —UGPP
asegurar el pago de la pension gracia a la sefiora Rueda Pereira de la manera
en que le fue reconocida mediante las Resoluciones 9212 de 9 de marzo de
1993 y 017942 de 29 de junio de 2005. Deneg0d las demas pretensiones de la

demanda.

Arribé a las siguientes conclusiones:

1.3.1. Del analisis de lo dispuesto en la Leyes 114 de 1913, 69 de 1945 y de
la jurisprudencia vigente del Consejo de Estado, se tiene que en la liquidacion
de la pensién gracia se deben incluir todos los factores salariales percibidos
por el docente, durante el ultimo afio anterior a aquel en que cumplié con los
requisitos de tiempo y edad, vale decir los que regian para el momento en que

consolidé el derecho.

En efecto, indic6 que la liquidacién de la pension gracia solo es posible
respecto de los factores devengados al momento de la consolidacion del
estatus pensional y no de la época de retiro, como si ocurre en las pensiones
ordinarias, en cuyo caso existe afiliacion y, por ende, aportes que llevan a la

mejora en el monto de la pension al momento de la desvinculacion.

En razon a lo expuesto, ordend la continuidad del pago de la pension gracia
de conformidad con lo expuesto en la Resolucion 017942 de 29 de junio de
2005, como quiera que tal acto administrativo ordend la reliquidacion de la

pension gracia, incluyendo todos los factores salariales devengados en el



altimo afio anterior a la adquisicion del estatus pensional de la sefiora Rueda

Pereira, de conformidad con las normas previamente resaltadas.

1.3.2. No procede la pretension de restablecimiento del derecho, como quiera
que en virtud de lo dispuesto en el literal ¢) del numeral 1 del articulo 164 de
la Ley 1437 de 2011, no habra lugar a recuperar las prestaciones pagadas a
particulares de buena fe, y en el presente caso no hay medio de prueba
alguno del cual se pueda inferir que la demandada actué de mala fe ante la

administracion para lograr la reliquidacion pensional.

1.4. La apelacién

El apoderado especial de la parte demandada solicité se revoque la sentencia

apelada, en los siguientes términos:

Sefalo que atendiendo a lo dispuesto en la teoria de los derechos adquiridos
y en aras de preservar el principio de progresividad, la reliquidacion pensional
efectuada en la resolucion acusada debe conservar su legalidad, por tratarse
de una situacion especial de una persona de la tercera edad que atendiendo
al principio de la buena fe ha percibido una mesada pensional en los términos

consagrados en las Leyes 114 de 1913y 37 de 1933.

Adujo que deben aplicarse las normas generales que consagran la
reliquidacion pensional, tales como la Leyes 24 de 1947, 71 de 1988 y el
Decreto 1160 de 1989, como quiera que se ajustan al debate que se analiza

en el presente proceso.



1.5. Alegatos de conclusién en segunda instancia y concepto del
Ministerio Publico

La parte actora reiterd los argumentos expuestos en el escrito de la demanda.
(ff. 236-239).

El Ministerio Publico y la parte demandada guardaron silencio en esta etapa

procesal.

2. Consideraciones

2.1. El problema juridico

De conformidad con los argumentos expuestos en el recurso de apelacion le

corresponde a la Sala determinar si procede reliquidar la pension de la sefiora

Benedicta Rueda Pereira con base en el 75% del promedio mensual

devengado en el afio inmediatamente anterior al retiro definitivo del servicio.

2.2. 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,

dedicacion 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 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
pension gracia, es preciso que el interesado compruebe «Que no ha recibido

ni recibe actualmente otra pensién 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 19033, la educacién 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 pensién gracia a

los maestros de escuelas normales e inspectores, asi:

Articulo 6. Los empleados y profesores de las Escuelas Normales y los
Inspectores de Instruccién Publica 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.

2 «que crea pensiones de jubilacion a favor de los Maestros de Escuelax.
3 «sobre Instruccion Publicax.
4 «Por la cual se aclaran y reforman varias disposiciones de la Ley 102 de 1927».



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 pension gracia de
jubilacion, es decir, mantuvo esa incompatibilidad, que tiene su fuente en la
prohibicién de la Constitucion de 1886 de no recibir doble asignacién del erario,
norma que a su vez fue reproducida en el articulo 128 de la Carta Politica de
1991.

Més adelante la Ley 37 de 1933 «Por la cual se decreta el pago de una pensién
a un servidor publico y sobre jubilacién de algunos empleados». tampoco
introdujo modificaciones a las condiciones establecidas en las Leyes 114 de
1913 y 116 de 1928, sino que hizo extensiva la pension de gracia a los

maestros que prestaran sus servicios en el nivel secundario.

Con posterioridad, se expidié la Ley 4.2 de 1966 «por la cual se provee de
nuevos recursos a la Caja Nacional de Prevision Social, se reajustan las
pensiones de jubilacion e invalidez y se dictan otras disposiciones» y en su

articulo 4 dispuso:

A partir de la vigencia de esta ley, las pensiones de jubilacion e invalidez a
gue tengan derecho los trabajadores de una o mas entidades de derecho
publico, se liquidaran y pagaran tomando como base el setenta y cinco por
ciento (75%) del promedio mensual obtenido en el Ultimo afio de servicios.

La mentada disposicion fue posteriormente reglamentada por el Decreto 1743
de 1966, en cuyo articulo 5 dispuso que las pensiones serian liquidadas
tomando como base el 75% del promedio mensual de salarios devengados
durante el dltimo afo de servicios. Es preciso resefar, que la aplicacion
especial de la norma anterior, impide hacer uso de disposiciones del régimen
ordinario, tales como la Ley 33 de 1985, la Ley 62 de 1985, el articulo 9 de la
Ley 71 de 1988 y el articulo 10 el Decreto 1160 de 1989, dado que la pension

gracia es una prestacion especial en la que no se liquida con base en el valor



de aportes durante el Ultimo afio de servicios, toda vez que esta pension, a
pesar de encontrarse a cargo del Tesoro Nacional, no requiere afiliacién del
beneficiario a la Caja Nacional de Prevision Social ni hacer aportes para el

efecto.

Asi las cosas, a las reglas de los articulos 1.° de la Ley 33 de 1985, 9.° de la
Ley 71 de 1988y 10 del Decreto 1160 de 1989, no estan sujetos los empleados
oficiales que trabajan en actividades que por su nhaturaleza justifiquen la
excepcion que la Ley haya determinado expresamente, ni aquellos que
disfruten de un régimen especial de pensiones, como es el caso de la parte

demandada, a quien le fue reconocida la pension gracia.

Siguiendo las anteriores directrices, es claro que en la liquidacion de la pension
gracia se deben incluir todos los factores salariales percibidos por la
beneficiaria, durante el afio inmediatamente anterior a aquél en que cumplio
con los requisitos de tiempo y edad, vale decir los que regian para el momento

en que consolido el derecho.

En suma, las normas especiales que gobiernan el reconocimiento de la
pension gracia, se aplican bajo el entendido de que el setenta y cinco (75%)
del promedio obtenido en el Ultimo afio de servicios, es el afio inmediatamente
anterior a aquél a la consolidacion del status de pensionado.
Consecuentemente, la reliquidacion de la pension gracia s6lo es posible
respecto de factores devengados al momento de la consolidacion del estatus
pensional y no de la época del retiro, como si ocurre en las pensiones
ordinarias, «en cuyo caso existe afiliacion y, por ende, aportes que llevan a la

mejora en el monto de la pensién al momento de la desvinculacién».®

% Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Segunda, Subseccion B, expediente 2142-06,
sentencia de marzo 6 de 2.008, Consejero Ponente: Alejandro Ordofiez Maldonado



2.3. Caso concreto

En el presente asunto se encuentra acreditado que la Caja Nacional de
Prevision Social a través de la Resolucion 9212 de 9 de marzo de 1993 ordend
el reconocimiento y pago de la pension gracia a favor de la sefiora Benedicta
Rueda Pereira, en cuantia de $119.267.33 y con efectos fiscales a partir del
21 de marzo de 1992 (ff.49-50).

El 18 de febrero de 2002 la parte demandada solicito la reliquidacion de la
pension con el fin de que sean incluidos nuevos tiempos de servicio al
departamento de Santander, esto es, dentro del periodo comprendido entre el
1.2 de abril de 1992 y el 16 de diciembre de 2001, fecha de su retiro definitivo
del servicio (ff. 58-59).

La Caja Nacional de Prevision Social mediante la Resolucion 20226 de 26 de
julio de 2002 reliquid6é la pension gracia por retiro definitivo del servicio
docente, con fundamento en lo dispuesto en las Leyes 33y 62 de 1985 (ff.58-
59). Para el efecto, tuvo en cuenta el 75% del salario promedio devengado
entre el 16 de diciembre de 2000 y el 17 de diciembre de 2001.

En cumplimiento del fallo proferido por el Juzgado Primero Penal del Circuito
de Bogota, CAJANAL EICE expidio la Resolucion 17941 de 23 de junio de
2005, por la cual reliquidé la pension de la demandada con base en los factores
salariales devengados durante el dltimo afio anterior a la adquisicion del
estatus pensional -21 de marzo de 1992- (ff.65-67).

En virtud de lo expuesto y atendiendo los argumentos normativos sefialados

en el acapite anterior, es claro que la reliquidacion de la pension gracia con la



inclusion de los factores devengados durante el udltimo afio anterior a la
adquisicién del estatus pensional, por su caracter especial, impide que se
apligue el articulo 9.° de la Ley 71 de 1988°, tal y como lo solicita la parte

demandada en el recurso de apelacion.

En efecto, la pension gracia de la sefiora Rueda Pereira no puede ser liquidada
de acuerdo al régimen general invocado, pues el derecho a esta prestacion se
perfecciona con el cumplimiento de todos los requisitos que establecié el
legislador y constituye un derecho invariable, salvo los ajustes anuales de ley,
por lo que se impone liquidarla con todos los factores salariales devengados
en el afio anterior a la consolidacion del derecho pensional, como

efectivamente se sefialé en la Resolucion 17941 de 23 de junio de 2005.

4. De la condena en costas

Esta Subseccion en sentencia del 7 de abril de 20167, respecto de la condena
en costas en vigencia del CPACA, concluyé que la legislacion varié del Cadigo
Contencioso Administrativo al Codigo de Procedimiento Administrativo y de lo

Contencioso Administrativo de un criterio subjetivo a uno objetivo valorativo.

Objetivo, en cuanto prescribe que en toda sentencia se dispondra sobre la
condena en costas, bien sea total o parcial o con abstencion, segun las reglas
del Cddigo General del Proceso; y valorativo, en cuanto se requiere que el juez
revise si ellas se causaron y en la medida de su comprobacién (como sucede

con el pago de gastos ordinarios del proceso y con la actividad profesional

& Articulo 9 .- Las personas pensionadas o con derecho a la pension del sector pablico en todos sus niveles que no
se hayan retirado del servicio de la entidad, tendran derecho a la reliquidacion de la pension, tomando como base el
promedio del Ultimo afio de salarios y sobre los cuales haya aportado al ente de previsién social.

7 Rad. 13001-23-33-000-2013-00022-01 (1291-2014), actor: José Francisco Guerrero Bardi, Consejero ponente:
William Hernandez Gémez.



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 posicion 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) y 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 liquidacién 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.

No obstante, cuando es la entidad publica la que demanda su propio acto en
ejercicio del medio de control de nulidad y restablecimiento del derecho en la
modalidad de lesividad, esta Subseccién defini6 la siguiente regla en materia
de costas?:

En este caso tenemos que debido a la naturaleza del medio de control
ejercido, que es el de nulidad y restablecimiento del derecho pero en la
modalidad de lesividad, en tanto la Caja Nacional de Previsién Social
EICE en Liquidacién ataca sus propios actos administrativos mediante los
cuales reconocio y reliquiddé una pension gracia, es decir, la entidad
publica propende por anular unos actos administrativos que, no obstante
su contenido particular, dada su ilegalidad afectan igualmente intereses
publicos, en la medida en que reconocen y ordenan el pago de sumas a
las que el beneficiario no tiene derecho, y ello deriva en una afectacion
patrimonial, no s6lo de la Instituciébn publica que cometié el yerro
respectivo, sino de todos los ciudadanos que aportan al sistema

8 Sentencia de 21 de abril de 2016, Consejero ponente Luis Rafael Vergara Quintero, expediente: 3400-2013, Actor:
Caja Nacional de Prevision Social — Cajanal EICE en Liquidacion, demandada: Ligia Eugenia Alvarez Ponce.



pensional Colombiano, es el interés superior publico patrimonial el que
esta en juego.

Asi las cosas, no es posible afirmar que la titular de la prestacioén que se
debate sea la parte “vencida” en el litigio —como lo exige la norma-, y por
ello la sefiora Alvarez Ponce no tiene la obligacion de pagar costas en el
proceso. En tal sentido, se revocara la decision del Tribunal
Administrativo de Narifio.

Asi las cosas, no es viable en estos casos condenar en costas en ninguna de
las instancias, pues en este tipo de eventos en los cuales se ventilan intereses
publicos, como lo es el patrimonio estatal, no es posible afirmar que el titular
de la prestacion sea la parte «vencida» en el litigio, aun cuando resulte

afectado con la decision®.

Teniendo en cuenta que en el sub judice la UGPP demando la nulidad del acto
administrativo, por medio del cual reliquidé la pensién gracia a favor del sefiora
Benedicta Rueda Pereira, ella no tiene la obligacién de pagar costas de que
trata el articulo 365 del Codigo General del Proceso, y por tal razén, no se

condenard en costas.

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

° No aplica cuando se haya demostrado mala fe en las actuaciones administrativas y judiciales del beneficiario de la
prestacion.



FALLA
1. CONFIRMAR la sentencia del veinte (20) de octubre de dos mil quince
(2015), proferida por el Tribunal Administrativo de Santander, que accedid
parcialmente a las suplicas de la demanda instaurada por la Unidad
Administrativa Especial de Gestion Pensional y Contribuciones Parafiscales de

la Proteccion Social, contra la sefiora Benedicta Rueda Pereira.

2. No hay lugar a condenar en costas de segunda instancia, por las razones

expuestas en la parte motiva de esta providencia.

Devuélvase el expediente al Tribunal de origen.

COPIESE, NOTIFIQUESE Y CUMPLASE.

Esta providencia fue estudiada y aprobada por la Sala en sesion de la fecha.

WILLIAM HERNANDEZ GOMEZ GABRIEL VALBUENA HERNANDEZ

RAFAEL FRANCISCO SUAREZ VARGAS






