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Demandante : Unidad Administrativa Especial de Gestién Pensional y
Contribuciones Parafiscales de la Proteccion Social (UGPP)

Demandada : Maria del Carmen Mulet Mieles

Temas : Reconocimiento pensién gracia; cosa juzgada constitucional en
materia de tutela; inmutabilidad de los fallos de tutela que
ordenan el reconocimiento de prestaciones periédicas se predica
respecto de los derechos fundamentales amparados; los actos
administrativos que reconozcan prestaciones periddicas,
proferidos como consecuencia de una orden de tutela, son
pasibles de control jurisdiccional; limites del recurso de
apelacién contra sentencias (Ley 1437 de 2011): estd
determinado por las decisiones adoptadas en la etapa de
audiencia inicial, en especial la relativa a la fijacion del litigio, y
lo resuelto, en consecuencia, en la sentencia de primera instancia.

Decide la Sala el recurso de apelacioén interpuesto por la demandada (ff. 523 y
524) contra la sentencia del 18 de septiembre de 2014 proferida por el Tribunal
Administrativo de Sucre, mediante la cual accedi6 a las stplicas de la demanda

dentro del proceso del epigrafe (ff. 500 a 509).
L. ANTECEDENTES

1.1 La accién (ff. 2 a 19). La Unidad Administrativa Especial de Gestion
Pensional y Contribuciones Parafiscales de la Proteccion Social (UGPP), a traves
de apoderado, ocurre ante la jurisdiccion contencioso-administrativa a incoar
accién de nulidad v restablecimiento del derecho conforme al artfculo 138 del
Codigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo
(CPACA), contra la sefiora Maria del Carmen Mulet Mieles, para que se acojan

las pretensiones que en el apartado siguiente se precisan.
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1.2 Pretensiones. Se declare la nulidad de la Resolucion 47460 del 15 de
septiembre de 2006, por medio de la cual la entonces Caja Nacional de Prevision
Social (Cajanal) procedi6 al reconocimiento y pago de la pensién gracia a la

demandada, en cumplimiento de un fallo de tutela.

Como consecuencia de lo anterior y a titulo de restablecimiento del derecho, sc
ordene a la demandada i) devolver «[...] todos vy cada uno de los dineros
posiblemente recibidos o que llegare a recibir pdr concepto de pensién gracia
[...]»; ii) realizar los ajustes sobre las sumas adeudadas; y iii) se condene en

costas.

1.3 Fundamentos facticos. Relata la entidad demandante que la accionada el 3
de marzo de 2000 solicit6 de la entonces Cajanal el reconocimiento y pago de la
pension gracia, peticidon que le fue negada mediante las Resoluciones 22638 del 9
de octubre de 2000 y 1521 del 13 de marzo de 2002.

Que la sefiora Maria del Carmen Mulet Mieles instaurd accion de tutela contra
Cajanal, cuyo conocimiento correspondié al Juzgado Primero Laboral del
Circuito de Ciénaga (Magdalena), despacho que a través de sentencia del 7 de
abril de 2006 le tutelé los derechos constitucionales fundamentales invocados y
ordend a la referida entidad proferir acto administrativo de reconocimiento de

pensién gracia en su favor.

1.4 Disposiciones presuntamente violadas y su concepto. Cita como normas
violadas por el acto demandado los articulos 25, 128, 228 y 230 de la Carta
Politica; 15 (numeral2) de la Ley 91 de 1989; y las Leyes 114 de 1913, 116 de
1928 y 37 de 1933.

Aduce, en sintesis, que a la accionada le fue reconocida de forma itregular la
pension gracia, pues se encuentra acreditado que «[...] no laboré al servicio de la

docencia oficial municipal, departamental, distrital o nacionalizadax.
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1.5 Contestaciéon de la demanda (ff. 225 a 228). La demandada, mediante
apoderado, se opuso a la prosperidad de las pretensiones y respecto de los hechos

dice que son ciertos, ademas, propuso la excepcion de caducidad.

1.6 La providencia apelada (ff. 500 a 509). El Tribunal Administrativo de
Sucre, con sentencia del 18 de septiembre de 2014, accedid a las suplicas de la
demanda al considerar, en sintesis, que la accionada no cumple con todos los
requisitos para tener derecho al reconocimiento de la pensién gracia, dado que el
tiempo de servicio laborado lo ejercié en calidad de docente nacional, mas no

como territorial o nacionalizado.

1.7 El recurso de apelacién (ff. 523 y 524). Inconforme con la anterior decision,
la accionada interpuso recurso de apelacion al estimar que en este caso se
configur6 la existencia de cosa juzgada constitucional, por cuanto el acto acusado
fue expedido en cumplimiento de un fallo de tutela, providencia que al ser

excluida de revisién, no permite que se reabra el debate sobre lo ya decidido.

Por otra parte, cbn fundamento en una norma derogada por la Ley 1437 de 2011
(articulo 136, numeral 7, del Codigo Contencioso Administrativo), estima que el
medio de control de la referencia se encuentra caducado, por haber transcurrido
més de siete (7) afios desde la expedicién del acto de reconocimiento de la

cuestionada prestacion hasta la fecha de presentacion de la demanda.
. TRAMITE PROCESAL

El recurso de apelacién fue concedido mediante proveido del 24 de octubre de
2014 (f. 526) y admitido por esta corporacién a través de auto del 15 de enero de
2015 (f. 535), en el que se dispuso la notificacion personal al agente del
ministerio publico y por estado a las partes, en cumplimiento de los articulos 198

(numeral 3} y 201 del CPACA.
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2.1 Alegatos de conclusién. Con auto del 9 de julio de 2015 (f. 568) se continud
con el trdmite regular del proceso en el sentido de correr traslado a las partes y al
ministerio publico, para que aquellas alegaran de conclusion y este conceptuara,

oportunidad en que los sujetos procesales requeridos guardaron silencio.
III. CONSIDERACIONES DE LA SALA

3.1 Competencia. Conforme a la preceptiva del articulo 150 del CPACA a esta

corporacion le atafie conocer del presente litigio, en segunda instancia.

3.2 Cuestion preliminar: limites del recurso de apelacion contra sentencias

en la Ley 1437 de 2011.

No obstante el planteamiento formulado en la alzada por la parte recurrente,
atinente que en esta instancia se aborde nuevamente el tema de la excepcion de
caducidad, la Sala limita este pronunciamiento (i) a los asuntos tratados en la
audiencia inicial, en especial lo relativo a la decision del aludido medio exceptivo

y a la fijacion del litigio, y (ii) a lo decidido en la sentencia de primera instancia.

En efecto, acerca de la excepcién de caducidad, que segun el ordenamiento que
rige la jurisdiccidn de lo contencioso—admiﬁistrativo es de previo
pronunciamiento (articulo 180, numeral 6, del CPACA), el a quo la declaré no
probada por cuanto el acto demandado es de aquellos que reconocen prestaciones
periédicas; decision frente a la cual, «[1]as partes no manifestaron inconformidad

algunax (ff. 245, vuelta, a 247, vuelta).

Y en cuanto a la fijacién del litigio, precisé que estaba orientado a determinar
«[s]i le asiste razdn a la parte demandante en la declaratoria de nulidad [... del
acto que] reconoce una pension gracia a la [demandada], en cumplimiento de una
decisién judicial, y a su vez es procedente la devolucion de todas y cada un[a] de

las sumas sufragadas [...]» (f. 248).
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Asimismo, las pruebas que fueron decretadas durante el tramite de la referida
audiencia estuvieron orientadas al esclarecimiento de la fijacion del litigio, sin

que las partes objetaran lo decidido al respecto (ff. 248, vuelta, a 249, vuelta).

Por otra parte, en congruencia con la fijacion del litigio, el a gquo se ocupd del
asunto de fondo objeto de controversia, previo al andlisis del tema procesal
relativo a la posibilidad juridica de que los actos administrativos expedidos por la
Administracién, en cumplimiento de una orden de tutela, sean pasibles de control

jurisdiccional.

Bajo esos parametros, la Sala fija los limites de este pronunciamiento; por tanto,
se abstendra de abordar el estudio de la excepcidon de caducidad planteada por
segunda ocasion por la demandada en la alzada, dado que el referido medio
exceptivo fue resuelto de manera adversa a sus intereses en primera instancia, en
curso de la audiencia inicial, sin que manifestara, en esa oportunidad, alguna
inconformidad con lo decidido, pese a que disponia del recurso ordinario de
apelacidn, para que el superior funcional revisara si lo resuelto estaba acorde con
los lineamientos legales y jurisprudenciales en la materia (articulo 180, numeral 6

—inciso final—, del CPACA).

3.3 Problemas juridicos.

Delimitado el asunto a lo dicho en los parrafos que anteceden, la cuestion

litigiosa en segunda instancia gira en torno a los siguientes problemas juridicos:

i) Desde una perspectiva abstracta, de conformidad con los antecedentes
expuestos, como primera medida corresponde a la Sala determinar si los asuntos
en los que se conmina a la Administracion al reconocimiento de prestaciones
periddicas mediante un fallo de tutela hacen transito a cosa juzgada
constitucional y, en consecuencia, torna inmutable esa providencia, en el
entendido de que no se podra acudir ante el juez natural de la causa para que en

un nuevo proceso se discuta, por segunda vez, el objeto de lo ya decidido.
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i} Bn segundo término, una vez resuelto el asunto procesal enunciado, si a ello
hubiere lugar, se abordard el tema de fondo concerniente a establecer si la
nulidad del acto administrativo cuestionado, decretada por el a quo en la
sentencia de primera instancia, se ajusta a los lineamientos jurisprudenciales en la
materia, esto es, si le asiste razén a la UGPP en deprecar la expulsion del mundo
juridico de ese acto, por cuanto, segln se indica en la demanda, la accionada no
completé el tiempo de servicios exigido por el ordenamiento como docente

nacionalizada, para tener derecho al reconocimiento y pago de la pension gracia.
3.3.1 Cosa juzgada: parametros normativos y jurisprudenciales.

El estatuto procesal cstablece que «[l]a sentencia ejecutoriada proferida en
proceso contencioso tiene fuerza de cosa juzgada siempre que el nuevo proceso
verse sobre el mismo objeto, se funde en la misma causa que el anterior y entre
ambos procesos haya identidad juridica de partes» (articulo 303 Cddigo General
del Proceso - CGP).

También trae como excepcion, esto es, que no constituyen cosa juzgada, aquellas
sentencias «que decidan situaciones susceptibles de modificacion mediante

Proceso postérior, por autorizacion expresa de la ley» (articulo 304 CGP).

Cosa juzgada constitucional en materia de tutela, Segim la jurisprudencia de
la Corte Constitucional, «[d]ecidido un caso por [esa corporacién] o terminado el
proceso de seleccion para revisién y precluido el lapso establecido para insistir en
la seleccién de un proceso de tutela para revision [...], opera el fendmeno de la
cosa juzgada constitucional (art. 243 numeral 1 C.P.). Una vez ha quedado
definitivamente en firme una sentencia de tutela por decisién judicial de la Corte

Constitucional, no hay lugar a reabrir el debate sobre lo decidido»!.

1 Sentencia SU- 1219 de 2001, M.P. Manuel José Cepeda Espinosa.
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No obstante, aclara esa alta corporacion que ese tipo de circunstancias solo opera
como prohibicidn a la procedencia de una nueva accion constitucional de amparo
contra un fallo de tutela «definitivamente decidido» o excluido de revision, ya
qué serfa tanto «/[...] como instituir un recurso adicional ante la Corte [...] para la
insistencia en la revisién de un proceso de tutela ya concluido [...]»% Asi

discurrio:

A este respecto, es importante distinguir entre el fendmeno de 1a cosa juzgada en
materia ordinaria y el mismo fenémeno en materia constitucional. Mientras que en
el primer caso es generalmente admitida la procedencia de la accion de tutela por
vias de hecho, en el segundo caso, tratindose de un proceso judicial
constitucional, donde se persigue en forma explicita y especifica la proteccidn de
los derechos fundamentales y la observancia plena del orden constitucional, la
oportunidad para alegar la existencia de vias de hecho en los fallos de tutela es
hasta la finalizacion del término de insistencia de los magistrados y del Defensor
del Pueblo respecto de las sentencias no seleccionadas. Una vez terminados
definitivamente los procedimientos de seleccion y revision, la sentencia hace
transito a cosa juzgada constitucional (art. 243 numeral 1 C.P.), y se torna,
entonces, inmutable v definitivamente vinculante.?

En punto a la resolucion del primer problema juridico, la Sala difiere de la
interpretacién restrictiva contenida en la alzada, que defiende la inmutabilidad
del aludido fallo de tutela que ampard los derechos constitucionaks
fundamentales al debido proceso e igualdad, y la consecuente imposibilidad de
reabrir el debate, mediante un proceso judicial ordinario, respecto del derecho al

reconocimiento de la pension gracia que presuntamente le asiste a la accionada.

En cste asunto, la cosa juzgada constitucional o inmutabilidad del referido fallo
de tutela se predica respecto de los derechos constitucionales fundamentales
amparados por la autoridad judicial que ordend a la entonces Caja Nacional de
Prevision Social (Cajanal) el reconocimiento y pago de la pension gracia a la

accionada.

Asi se colige por cuanto la demandada, en ese momento, contaba con otro
mecanismo de defensa judicial ante la jurisdiccion de lo contencioso

administrativo.

2 Sentencia SU- 1219 de 2001, M.P. Manuel José Cepeda Espinosa.
3 Ibidem.
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En ese orden de ideas, en el sub lite la cosa juzgada constitucional no cobija el
acto administrativo objeto de reproche en este asunto. En primer lugar, colige la
Sala, porque la tutela se otorgd como mecanismo fransitorio para evitar un
perjuicio irremediable, por cuanto los afectados disponian de otro medio de
defensa judicial (articulo 8 del Decreto 2591 de 1991); y en segundo, porque
existe un ordenamiento especial que 6t0rga a la jurisdiccidn de lo contencioso-
administrativo la facultad de juzgar, a peticién de cualquier persona, la legalidad

de los actos que expida la Administracion.

Lo contrario serfa como desconocer la competencia otorgada tanto por el
legislador como por la Carta Politica (articulos 236 a 238) a los jueces de lo
contencioso-administrativo, para que a través de los medios de control previstos
en los articulos 135 y siguientes del CPACA decidan acerca de la legalidad de los
diferentes actos que expide la Administracion, incluidos, por supuesto, los que

profiera en cumplimiento de una orden constitucional de tutela.

A guisa de corolario, los actos administrativos que reconozcan prestaciones
periodicas, que se profieran como consecuencia de una orden constitucional de
tutela, no estan excluidos del control judicial que por mandato constitucional y
legal le corresponde ejercer a los jueces de lo contencioso-administrativo, por
tanto, en casos como ¢l que ahora ocupa la atencidn de la Sala, el litigio derivado
de la cosa juzgada constitucional en materia de amparo, cobra distancia del
debate posterior que surja por la expedicién de los referidos actos, dado que la
discusién primaria gira en torno a la proteccién de derechos fundamentales y la
que se origine de esta, concierne a unas causales especificas de legalidad

previstas en el ordenamiento.

3.3.2 Problema juridico de fondo. Marco nermativo y jurisprudencial. En
punto a la resolucion del problema juridico de fondo, planteado en precedencia,
procede la Sala a realizar el correspondiente analisis normativo a efectos de

establecer la solucién juridicamente correcta para el asunto sub examine.
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En principio debe precisarse que la pension gracia es considerada como una
prestacion de cardcter especial otorgada a los docentes, como reconocimiento a
sus esfuerzos, capacidad, dedicacién y conocimientos al servicio de la actividad
educativa, por un lapso no menor de 20 afios, entre ofras exigencias. Su

regulacion se condensa en los parrafos siguientes:

El articulo 1° de la Ley 114 de 19134, que consagré por primera vez la pension

gracia, dispuso:

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
gracia de la pension, es preciso que ¢l interesado compruebe «Que no ha recibido

ni recibe actualmente otra pensién o recompensa de caracter nacional [...}».

En concepto de la Sala, el fundamento de la concesion de la pension gracia 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 Nacion; y esta diferencia existia porque
en virtud de la Ley 39 de 1903°, la educacion publica primaria estaba en cabeza
de los municipios o departamentos, mientras que la secundaria se encontraba a

cargo de la Nacion.

Posteriormente, la Ley 116 de 1928 amplié 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 Instruccién Publica tienen derecho a la jubilacion en los
términos que contempla ia ley 114 de 1913 y demas que a ésta complementan,
Para el computo de los afios de servicio se sumarén 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.

4 «que crea pensiones de jubilacion a favor de los Maestros de Escuela».
5 «sobre Instruccion Pablicay.
¢ «Por la cual se aclaran y reforman varias disposiciones de [a Ley 102 de 1927».
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Al remitirse la norma transcrita a la Ley 114 de 1913, dejd vigente su exigencia
de no recibir otra pensién nacional para poder acceder a la pension gracia de
jubilacién, es decir, mantuvo esa incompatibilidad, que tiene su fuente en la
prohibicidn de la Constitucién de 1886 de no recibir doble asignacion del erario,

norma que a su vez fue reproducida en el articulo 128 de la Carta actual.

Ahora bien, la Ley 37 de 19337 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.

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 caracter nacional,
no encuentra la Corte que viola la Ley Suprema, concretamente el principio de
igualdad, pues el legislador, en virtud de las facultades que la misma Carta le
confiere, es competente para regular los aspectos relativos a la pensién,
incluyendo, obviamente, las condiciones para acceder a ella.

Por otra parte, es pertinente sefialar que los recursos econoémicos del Estado
para satisfacer el pago de prestaciones sociales no son infinitos sino limitados
y, por tanto, es perfectamente legitimo que se establezcan ciertos
condicionamientos o restricciones para gozar de una pension de jubilacion. En
este orden de ideas, la norma parcialmente acusada, tiene una justificacion
objetiva y razonable, pues lo tnico 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
Publico, salvo las excepciones que sobre la materia establezca la ley.

A rafz del proceso de nacionalizacion de la educacion, introducido por la Ley 43

de 1975%, quedaron entonces los profesores de primaria y secundaria vinculados

7 «Por la cual se decreta el pago de una pension a un servidor piiblico ¥ sobre jubilacién de 4lgunos
empleados».
8 «por la cual se nacionaliza la educacién primaria y secundaria que oficialmente vienen prestando los
departamentos, el Distrito Especial de Bogota los municipios, las intendencias y comisarfas; y se distribuye
una participacion, se ordenan obras en materia educativa y se dictan otras disposicionesy.

10
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con la Nacion; textualmente se dijo en esta normativa que «La educacion

primaria y secundaria oficial sera un servicio publico a cargo de la Nacidn [...]».

1

Como consecuencia obvia de esta disposicidén, yva no existirfan diferencias
salariales entre los distintos docentes del sector oficial. Posteriormente, se
expidio la Ley 91 de 1989 que en su articulo 15 (ordinal 2°), establecié respecto

de pensiones 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
pensién de gracia, se les reconocera siempre y cuando cumplan con la totalidad
de los requisitos. Esta pension seguird reconociéndose por la Caja Nacional de
Previsién Social conforme al Decreto 081 de 1976 y serd compatible con la
pension ordinaria de jubilacién, atn 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 jubilacién equivalente al 75% del salario mensual promedio del tiltimo afio.
Estos pensionados gozaran del régimen vigente para los pensionados del sector
publico nacional v adicionalmente de una prima de medio afio equivalente a
una mesada pensional.

Las normas transcritas en los pérrafos anferiores, nos permiten concluir que el
legislador acabé con el reconocimiento de la pension gracia; seguramente por la
razén que antes enunciamos, esto es, por quedar todos los docentes vinculados
con la Nacion. 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 caracter transitorio, para no desconocer
los derechos adquiridos en relacion con la pensién gracia, en tratdndose de los

docentes nacionalizados.
En efecto, en Ja aludida providencia el Consejo de Estado sostuvo:

[...] La disposicion transcrita se refiere de manera exclusiva a aquellos
docentes departamentales ¢ regionales y municipales que quedaron
comprendidos en el mencionado proceso de nacionalizacién.” A ellos, por
habérseles sometido repentinamente a este cambio de tratamiento, se les dio la

I1
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oportunidad de que se les reconociera la referida pension, siempre que
reunieran la totalidad de los requisitos y que hubiesen estado vinculados de
conformidad con las Leyes 114 de 1913, 116 de 1928 y 37 de 1933, con el
aditamento de su compatibilidad ‘[...Jcon la pensién ordinaria de jubilacién,
ain 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 ‘[...Jotra pensién o
recompensa de cardcter nacional’.

[.]

5. La norma pretranscrita, sin duda, regula una situacién transitoria, pues su
propésito, 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 nacionalizacion de la educacién primaria y secundaria
oficiales.

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

Asi mismo, se obsetrva por la Corte que, antes de la ‘nacionalizacion’ de la
educacion primaria y secundaria oficial decretada por la Ley 43 de 1975 para
ser cumplida en un periodo de cinco afios, es decir hasta el 31 de diciembre de
1980, existian dos categorias de docentes oficiales, a saber: los nacionales,
vinculados " laboralmente de manera directa al Ministerio de Educacion
Nacional; y los territoriales, vinculados laboralmente a los departamentos, en

? Expediente S-699 del 26 de agosto de 1997, actor: Wilberto Theran Mogollon, magistrado ponente Nicolds
Pijaro Pefiaranda.
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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 (nacidén o departamento), permitia, conforme a la Carta, establecer
un trato distinto y una excepcién al principio general prohibitivo de devengar
dos asignaciones del Tesoro Piiblico, 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, opinién politica o filoséfica’, nada de lo
cual ocurre en este caso.

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

La circunstancia de que, en ejercicio de esa funcidén 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, s6lo 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 ningin “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 constitufa una “mera expectativa” la que,
precisamente por serlo, podia, legitimamente, ser suprimida por el legislador,
pues a nadie se afecta en un derccho 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
antigliedad de la vinculacién 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,

De manera que para el reconocimiento y pago de la pensién gracia es
indispensable acreditar el cumplimiento de la totalidad de los requisitos
establecidos en la normativa que la regula; entre los que se encuentran, el haber

prestado los servicios como docente en planteles departamentales, distritales o
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municipales por un término no menor de veinte (20) afios y que estuviere
vinculado antes del 31 de diciembre de 1980; haber cumplido la edad de
cincuenta afios; y haberse desempefiado con honradez, consagracién y buena

conducta.

Ahora bien, en lo que se refiere a la liquidacién de la pension gracia se debe

observar lo reglado en el articulo 4 de la Ley 4* de 1966, que dispone:

A partir de la vigencia de esta Ley, las pensiones de jubilacion o de invalidez a
que tengan derecho los trabajadores de una o més entidades de Derecho
Piiblico, se liquidardn y pagardn tomando como basc el setenta y cinco por
ciento (75%) del promedio mensual obtenido en el tltimo afio de servicios.

Esta Ley no discriminé ninguna pensién de las percibidas por los servidores
oficiales y al ser reglamentada a su vez por el Decreto 1743 de 1966, preceptud

en su articulo 5°

A partir del veintitrés de abril (23) de 1966 inclusive, las pensiones de
jubilacién 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 Gltimo afio de servicios, previa la demostracién 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% de esta que corresponde al monto final que

tendra la pension.

La remuneracién o salario equivale a todo lo devengado por el empleado o
trabajador como consecuencia directa o indirecta de su relacién laboral,
comprende entonces, los sueldos, primas, bonificaciones y demas
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 (pardgrafo 1°) prevé

que salario es «[...] todo lo que reciba el trabajador a cualquier otro titulo y que
14
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implique directa o indirectamente retribucién 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 Cédigo Sustantivo del Trabajo, que aunque aplicable al régimen laboral
individual de caracter privado, bien merece traerlo a colacion por tratarse de una
consagracion de derechos minimos, pues prescribe como coﬁcepto de factor
salarial «[...] todo lo que recibe el trabajador en dinero o en especie como
contraprestacién directa del servicio, sea cualquiera la forma o denominacidon
que se adopte, como primas, sobresueldos, bonificaciones habituales, valor del
trabajo suplementario o de las horas extras, valor del trabajo en dias de descanso

obligatorio, porcentajes sobre ventas y comisiones».

En conclusion, el salario esta constituido por todas las sumas que habitual y

periodicamente recibe el trabajador como contraprestacion por su labor.

Caso concreto. A continuacion, 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) Copia de cédula de ciudadania de la accionada, en la que consta que nacio el

30 de octubre de 1949, es decir, cumplié 50 afios de edad el 30 de octubre de
1999 (f. 69).

b) Que de conformidad con la certificacion visible en el folio 498, expedida por
la secretaria de educacion del departamento de Sucre el 11 de septiembre de
2014, la demandada estuvo vinculada como docente nacional, en planteles
educativos ubicados en ese departamento, desde el 30 de abril de 1974 hasta el 31
de diciembre de 2002, para lo cual completd un tiempo de servicio de 28 afios, 9

meses y 18 dfas.
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_ ¢) Resoluciones 22638 del 9 de octubre de 2000 (ff. 25 a 30) y 1521 del 13 de

marzo de 2002 (ff. 42 a 46), por medio de las cuales Cajanal negé a la accionante

el reconocimiento y pago de la pensién gracia.

d) Resolucién 47460 del 15 de septiembre de 2006, por medio de la cual Cajanal
procedié al reconocimiento y pago de la pensién gracia a la demandada, en

cumplimiento de un fallo de tutela (ff. 145 a 150).

Asi las cosas, se tiene que por parte de la demandada no se acreditaron
plenamente los requisitos necesarios para ‘acceder a la referida prestacidn, en
especial, haber prestado los servicios como docente en calidad de territorial o
nacionalizada por un lapso de veinte (20) afios, pese a que se vinculd antes del 31
de diciembre de 1980 (30 de abril de 1974) y contar con 50 afios de edad (pues
los cumpli6 el 30 de octubre de 1999). Por tal motivo, sin més disquisiciones
sobre el particular, se confirmara la sentencia de primera instancia, que decret6 la
nulidad de la Resolucion 47460 del 15 de septiembre de 2006, por medio de la
cual Cajanal procedié al reconocimiento y pago de la pensién gracia a la

demandada, en cumplimiento de un fallo de tutela.

En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, sala de lo contencioso
administrativo, seccion segunda, subseccién B, administrando justicia en nombre

de la Repriblica y por autoridad de la ley, de acuerdo con el Ministerio Pablico,
FALLA:

1.° Confirmase la sentencia del 18 de septiembre de 2014 proferida por el
Tribunal Administrativo de Sucre, que decret6 la nulidad de la Resolucion 47460
del 15 de septiembre de 2006, mediante. la cual se procedi6 al reconocimiento y
pago de la pensién gracia a la demandéda, en cumplimiento de un fallo de tutela,
en ¢l proceso instaurado por la Unidad Administrativa Especial de Gestion
Pensional y Contribuciones Parafiscales de la Proteccién Social (UGPP) contra la

sefiora Mary Cecilia Araque Gonzalez.
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2.° Ejecutoriada esta providencia, devuélvase el expediente al Tribunal de origen,

previas las anotaciones que fueren menester.

Notifiquese y cimplase,

Este proyecto fue estudiado y aprobado en sala de la fecha.

f

CARMELO PERDOMO CUET
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