RECURSO EXTRAORDINARIO DE REVISION - Contra sentencia que accedio
a la extension de los efectos de una sentencia de unificacion / RECURSO
EXTRAORDINARIO DE REVISION - Reconocimiento de sumas periédicas a
cargo del tesoro publico o fondos de naturaleza publica / REGIMEN DE
TRANSICION - Finalidad / RELIQUIDACION PENSIONAL - Inclusion de todos
los factores salariales percibidos durante el Gltimo afio

El recurso de revisidbn, como medio extraordinario de impugnacién, tiene una
condicion patrticular: persigue fragmentar el instituto juridico de la cosa juzgada.
Por tal razén, conforme lo ha reiterado la jurisprudencia y la doctrina, la
aplicabilidad de tal instrumento esta sujeta a la estricta, rigurosa y ajustada
configuracion de las causales que expresamente ha consagrado el legislador
como fundamento del mismo, con lo cual se busca, precisamente, evitar que se
convierta en una tercera instancia utilizada para remediar las falencias en que
hubiera podido incurrir alguna de las partes o para refutar los juicios de valor del
fallador. Como se indic6, la procedencia del presente recurso de revisidn se
fundamenta en el literal b) del articulo 20 de la Ley 797 que prevé: «[...]
ARTICULO 20. REVISION DE RECONOCIMIENTO DE SUMAS PERIODICAS A
CARGO DEL TESORO PUBLICO O DE FONDOS DE NATURALEZA PUBLICA.
(...) La revisibn se tramitard por el procedimiento sefialado para el recurso
extraordinario de revision por el respectivo codigo y podra solicitarse por las
causales consagradas para este en el mismo codigo y ademas: [...] b) Cuando la
cuantia del derecho reconocido excediere lo debido de acuerdo con la ley, pacto o
convencion colectiva que le eran legalmente aplicables. [...]» En virtud de lo
anterior, se advierte que a través de la causal invocada se le otorg6 al juez
extraordinario la posibilidad excepcional de revisar las decisiones judiciales que
han reconocido pensiones de manera irregular con montos que no corresponden a
la ley y, por ende, de revocar las otorgadas en dicha forma. Lo anterior, por cuanto
mantener una prestacion periddica cuya suma exceda lo que legalmente
corresponde, atenta contra el interés general y el principio de universalidad que
gobiernan el sistema de seguridad social, lo que repercute en un detrimento de los
recursos sociales. Por consiguiente, la funcién del fallador se encamina a
examinar el equilibrio existente entre la prestacion y la legalidad de la misma, en
aras de velar por la sostenibilidad del referido sistema.(...) Sea lo primero
mencionar, que esta Corporacién Judicial ha precisado, tal como lo reiter6 a través
de la sentencia de unificacion en mencion, que el régimen de transicion es el
beneficio consagrado en favor de las personas que cumplen determinados
requisitos, «[...] para que al entrar en vigencia la nueva ley, en lo que atafie a la
edad, tiempo de servicio o numero de semanas cotizadas y monto de la pension,
se sigan rigiendo por lo establecido en el régimen anterior al cual se encontraban
afiliados [...]», en aras de salvaguardar los derechos adquiridos de los
gobernados. Al examinar la sentencia de 1° de diciembre de 2016 junto con el
referido fallo de unificacion, se pudo advertir que, en el segundo proceso el
juzgador colegiado tuvo que entrar a estudiar el régimen pensional que le
resultaba aplicable al demandante en aras de establecer, entre otras, los factores
pensionales liquidables a su favor, por cuanto su pension se reconoci6 a partir del
1° de abril de 2002, es decir, con posterioridad a la expedicion de la Ley 100;
mientras que en el caso del sefior JOSE REYES CARO UMANA, se observa que
tal examen no era indispensable, por cuanto era evidente que a él le era aplicable
la Ley 33 de 1985. La Sala vislumbra que en ambos casos a los actores les
resultaba aplicable el régimen anterior, es decir, el regulado por la pluricitada Ley
33 de 1985, existiendo, en consecuencia, la identidad juridica que controvierte la
recurrente, y por ende, la viabilidad de extender la sentencia de unificacion
solicitada. Es claro, entonces, que el haberse examinado el régimen de transicion
del actor del fallo de unificacion, contrario a lo manifestado por la UGPP, configuré



la identidad juridica mencionada, por cuanto a partir de dicha determinacion se
entré a analizar el régimen pensional anterior (Ley 33 de 1985) y se unifico la
diversidad de criterios que la Seccion Segunda habia proferido frente a los
factores salariales objeto de liquidacion pensional.(...) Es claro para la Sala que la
reliquidacion pensional con la inclusion de todos los factores salariales percibidos
durante el dltimo afio de servicio del sefior JOSE REYES CARO UMANA se
encuentra conforme a derecho, de acuerdo con la interpretacion unificada que
realizé esta Corporacion Judicial en la sentencia de 4 de agosto de 2010 y por
ende, el fallo acusado de 1° de diciembre de 2016, proferido por la Seccion
Segunda, Subseccién «A» del Consejo de Estado no incurrié en la causal de
revision invocada, razon por la cual no prospera el recurso extraordinario de
revision de la referencia, como en efecto se dispondra en la parte resolutiva de
esta providencia

FUENTE FORMAL: LEY 33 DE 1985/ LEY 100 DE 1993 — ARTICULO 36 / LEY
797 DE 2003 — ARTICULO 20 LITERAL B

CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SALA OCTAVA ESPECIAL DE DECISION
Consejera ponente: MARIA ELIZABETH GARCIA GONZALEZ
Bogota, D.C., tres (3) de abril de dos mil dieciocho (2018)
Radicacién numero: 11001-03-15-000-2017-01614-00(REV)
Actor: JOSE REYES CARO UMANA

Demandado: UNIDAD ADMINISTRATIVA ESPECIAL DE GESTION
PENSIONAL Y PARAFISCALES DE LA PROTECCION SOCIAL - UGPP

Se decide el recurso extraordinario de revision interpuesto por la Unidad
Administrativa Especial de Gestién Pensional y Contribuciones Parafiscales de
la Proteccion Social, en adelante UGPP, contra la sentencia de 1o. de diciembre de
2016, proferida por la Seccibn Segunda, Subseccién «A» del Consejo de Estado,
que concedi6 la solicitud de extensiéon de jurisprudencia elevada por el sefior JOSE

REYES CARO UMANA dentro del proceso 2013-00406-00.



l.- ANTECEDENTES

I.1.- El seflor JOSE REYES CARO UMARNA solicité ante el
Consejo de Estado la extension de los efectos de la sentencia de unificacion de 4
de agosto de 2010, proferida dentro del proceso nro. 2006-7509 (0112-2009), por
la Seccion Segunda de la citada Corporacion Judicial, con ponencia del Consejero
VICTOR HERNANDO ALVARADO ARDILA y que, en consecuencia, se le ordenara a
la extinta Caja Nacional de Prevision Social, en adelante CAJANAL?, la
reliquidacion de su pension de jubilacién con la inclusién de todos los factores

salariales devengados en el Ultimo afio de servicios.

I.2.- Sefal6 que la extinta CAJANAL a través de la Resolucion nro. 044730 de 28
de diciembre de 1993 reconoci6 y ordené el pago de una pension mensual vitalicia
de jubilacion a favor del sefior JOSE REYES CARO UMANA, de conformidad con
las Leyes 33 de 29 de enero de 19852 y 62 de 16 de septiembre de la misma
anualidad®, por haber acreditado mas de 20 afios de servicio oficial, 55 afios de

edad y haber adquirido el status juridico el 4 de febrero de 1991.

Expresé que la pension de jubilacién otorgada al sefior JOSE REYES CARO
UMANA se liquidé con el 75% sobre el salario promedio de 12 meses, con
inclusion de lo devengado por concepto de asignacién basica, bonificacion por
servidos prestados y prima de antigiiedad, en cuantia de $90.352.94, efectiva a

partir del 1° de agosto de 1993.

! Hoy UGPP

2 «por la cual se dictan algunas medidas en relacion con las Cajas de Prevision y con las
prestaciones sociales para el Sector Publico».

3 «Por la cual se modifica el articulo 3° de la Ley 33 del 29 de enero de 1985».


http://www.alcaldiabogota.gov.co/sisjur/normas/Norma1.jsp?i=248#3

Afirmé que el sefior JOSE REYES CARO UMANA solicitd la reliquidacion de su
pension con el objeto de que se le incluyeran todos los factores devengados en el
altimo afio de servicio, indexados y ajustados con el IPC, peticion que se resolvid
mediante la Resolucion PAP 051651 de 2 de mayo de 2011, por la que se
incremento el valor de la mesada a $91.765, pero como producto de la
actualizacion de los conceptos que integraron el IBL4, pues negd expresamente la
pretension de reliquidacién pensional con la inclusion de todos los factores de
salario devengados en el ultimo afio de servicio, con el argumento de que al tenor
de las previsiones de las Leyes 33 y 62 de 1985, se habia acudido a la lista
taxativa de factores salariales que consagraban las normas y que los conceptos
reclamados no hacian parte de los mismos.

Sostuvo que posteriormente el sefior JOSE REYES CARO UMANA insistié en la
reclamaciéon de su reliquidacién pensional, la que fue negada por la UGPP
mediante la Resolucion RDP 006423 de 13 de febrero de 2013, contra la cual
interesado interpuso recurso de apelacion, que se resolvié en forma desfavorable

a través de la Resoluciéon RDP 017727 de 18 de abril de 2013.

Adujo que en virtud de lo anterior solicitd ante esta Corporacion la extension de los
efectos de la sentencia de unificacion de 4 de agosto de 2010, proferida dentro del
proceso nro. 2006-7509 (0112-2009)°, la cual fue concedida mediante sentencia
de 1° de diciembre de 2016, proferida por la Seccién Segunda, Subseccion «A»,

con ponencia del Consejero GABRIEL VALBUENA HERNANDEZ.

Alegd que, dicha providencia en forma errada evidencié identidad entre los
supuestos facticos y juridicos de dicho fallo de unificacion con el caso del sefior

JOSE REYES CARO UMANA, al determinar que el interesado se encontraba

4 Ingreso Base Liquidacidn.

5 Con ponencia del Consejero VICTOR HERNANDO ALVARADO ARDILA



cobijado por el régimen de transicion previsto en la Ley 100 de 23 de diciembre
de 19938, sin percatarse que el peticionario habia cumplido los requisitos para el
otorgamiento de la pensién antes de la entrada en vigencia de tal norma, e
incluso, con antelacion se habia expedido el acto administrativo de reconocimiento

pensional.

Il.- LA SENTENCIA RECURRIDA EN REVISION

Lo es la sentencia de 1° de diciembre de 2016, proferida por la Seccion Segunda,
Subseccién «A» del Consejo de Estado, mediante la cual se concedié la solicitud de
extension de jurisprudencia presentada por el sefior JOSE REYES CARO UMANA

contra la UGPP. En esencia, se adujo lo siguiente:

Que frente a la sentencia de unificacion y el caso del actor, se presentaron los

siguientes supuestos facticos:

» «Haberse desempefiado como empleado publico por un término no menor a

20 afos». El sefior JOSE REYES CARO UMANA se desempefi® como
empleado publico al servicio del Hospital Elias Olarte en el Municipio de

Miraflores (Boyaca).

» «Tener la calidad de pensionado». Mediante Resolucion nro. 44730 de 1993,
se reconocié una pension de jubilacion al sefior JOSE REYES CARO
UMANA, sin incluir la totalidad de los factores salariales de creacion

constitucional y legal devengados por él durante el Gltimo afio de servicio.

» «Haber cumplido, al momento de entrar en vigencia la Ley 100 de 1993, 35

afios 0 mas si es mujer o 40 aflos 0 mas si es hombre, o 15 afios 0 mas de

6 «Por la cual se crea el sistema de seguridad social integral y se dictan otras disposiciones».



servicios cotizados». El solicitante contaba con 61 afios de edad al
momento de entrar en vigencia la Ley 100, por tanto, es beneficiario del

régimen de transicion pensional consagrado en dicha norma.

Manifest6 que, adicionalmente, se configuraron los siguientes supuestos juridicos:

» «Estar cobijado por el régimen de transicion consagrado de la Ley 100 de
1993». El sefior JOSE REYES CARO UMANA cumplié la edad pensional del
régimen anterior del sector oficial (Ley 33 de 1985), esto es, los 55 afios, el
30 de marzo de 1987; y labor6 mucho mas de 20 afios en el Hospital Elias
Olarte del Municipio de Miraflores (Boyacd), lo cual evidencia que consolidé
su derecho pensional en el régimen anterior que le era aplicable, mucho
antes del 31 de julio de 2010, fecha general de extinciéon del régimen de
transicion de la precitada Ley 1007.

» «No tener un régimen pensional especial o excepcional, es decir, estar
amparado por la Ley 33 de 1985». El solicitante, quien se desempefié como
empleado publico al servicio del Hospital Elias Olarte del Municipio de
Miraflores (Boyaca), no se encontraba cobijado por ningln régimen
pensional especial o excepcional, sino por el régimen general previsto en la

Ley 33 de 1985.

Precisdé que, por estar el sefior JOSE REYES CARO UMANA cobijado por el
régimen pensional de la Ley 33 de 1985, su pension deberia liquidarse con una
tasa de reemplazo de 75% que habria de aplicarse sobre el promedio salarial del
altimo afio de servicio, el cual incluye la totalidad de factores salariales

devengados por el solicitante en ese tiempo.

7 Constitucion Politica. Articulo 48. (adicionado por el Acto Legislativo 01 de 2005). Paragrafo
transitorio 4. «El régimen de transicidon establecido en la Ley 100 de 1993 y demdas normas que
desarrollen dicho régimen, no podra extenderse mas alla del 31 de julio de 2010, excepto para
los trabajadores que estando en dicho régimen, ademas, tengan cotizadas al menos 750
semanas o0 su equivalente en tiempo de servicios a la entrada en vigencia del presente Acto
Legislativo, a los cuales se les mantendra dicho régimen hasta el afio 2014". (...)»



Frente a los factores que integran la base de liquidacion de la pensién de
jubilacién del solicitante, se indic6é que de conformidad con el acervo probatorio
allegado al proceso, el sefior JOSE REYES CARO UMANA devengd como factores
salariales durante su ultimo afio de servicios los siguientes: asignacion basica,
bonificacién por servicios, subsidio de alimentacién, auxilio de transporte, prima
de servicios, prima de vacaciones, prima de navidad y prima de antigiiedad.

Arguy6 que de acuerdo con la Resolucion PAP 051651 de 2 de mayo de 2011 de
la UGPP, al solicitante le fue reliquidada su pension de jubilacion incluyendo
Unicamente la asignacién béasica, la bonificacion por servicios y la prima de
antigiiedad, tal como lo habia hecho en su momento la Resolucion nro. 044730 de
1993, expedida por CAJANAL E.IC.E., mediante la cual se efectu6 el

reconocimiento pensional a favor del mismo.

Afirmo que en virtud de lo anterior, procedia a ordenar a la UGPP la reliquidacion
de la pension del sefior JOSE REYES CARO UMANA con la inclusion de los
siguientes factores salariales: asignacién basica, bonificacion por servicios,
subsidio de alimentacién, auxilio de transporte, prima de servicios, prima de
vacaciones, prima de navidad y prima de antigiiedad, todos ellos devengados por
él en su ultimo afio de servicios, con independencia de que sobre ellos se
hubiesen hecho o no aportes al Sistema de Seguridad Social, habida cuenta que
«la referida omision por parte de la administracion no impide el reconocimiento de dichos

conceptos para efectos pensionales, toda vez que aquellos pueden ser descontados por

la entidad cuando se haga el reconocimiento prestacional»®.

En sintesis, profirid las siguientes érdenes:

«f...]

8 Consejo de Estado. Seccidon Segunda. Sentencia de 4 de agosto de 2010. Exp. 2006-07509
(0112-2009) Consejero ponente doctor VICTOR HERNANDO ALVARADO ARDILA.



[...]»

PRIMERO

SEGUNDO

TERCERO

CUARTO

QUINTO

EXTENDER los efectos de la sentencia
de unificacion del 4 de agosto de 2010,
expediente 25000-23-25-000-2006-
07509-01 (0112-2009), proferida por la
Seccibn Segunda del Consejo de
Estado, al sefior JOSE REYES CARO
UMANA, por las razones antes
expuestas.

ORDENAR a la UNIDAD ADMINISTRATIVA
ESPECIAL DE GESTION PENSIONAL Y
CONTRIBUCIONES PARAFISCALES DE LA
PROTECCION SociaL  (UGPP) que
proceda a efectuar la reliquidacion de la
pensién de jubilacién reconocida a favor
del sefior JOSE REYES CARO UMANA,
conforme a lo ordenado en la sentencia
de unificacion del 4 de agosto de 2010,
incluyendo la asignacion basica, la
bonificacion por servicios, el subsidio de
alimentacion, el auxilio de transporte, la
prima de servicios, la prima de
vacaciones, la prima de navidad y la
prima de antigiedad, todos ellos,
factores salariales por él devengados en
el dltimo afio de servicios. En caso de
estar inconforme con la liquidacion
proferida por la UGPP, el peticionario
podra promover la liquidacion
correspondiente ante la autoridad
judicial que habria sido competente para
conocer de la accion (medio de control)
gue dio lugar a ésta extensién de la
jurisprudencia, en la forma vy
oportunidad que se indica en la parte
motiva de esta providencia, con sujecion
a lo dispuesto en el articulo 269 de la
Ley 1437 de 2011 (CPACA).

DECLARAR la prescripcion trienal de las
mesadas causadas con anterioridad al
12 de octubre de 2009.

ORDENAR a la UNIDAD ADMINISTRATIVA
ESPECIAL DE GESTION PENSIONAL Y
CONTRIBUCIONES PARAFISCALES DE LA
PROTECCION SoclAL (UGPP) efectue el
recobro y descuento de los aportes
proporcionales al Sistema General de
Seguridad en pensiones a los que haya
lugar.

La presente decisibn produce los
mismos efectos del fallo extendido y por
lo mismo, tiene fuerza ejecutoria.



lll.- FUNDAMENTOS DEL RECURSO DE REVISION

El recurso interpuesto se fundamenta en la causal prevista en el literal b) del
articulo 20 de la Ley 797 de 29 de enero de 2003°, referente a cuando la cuantia
del derecho reconocido excediere lo debido de acuerdo con la ley, pacto o

convencion colectiva que le eran legalmente aplicables.

La recurrente adujo que el sefior JOSE REYES CARO UMANA no se encontraba
cobijado por el régimen de transicidn de que trata el articulo 36 de la Ley 100,
como quiera que habia cumplido los requisitos para el otorgamiento de la pension
antes de la entrada en vigencia de dicha norma e incluso con antelacién se habia

emitido el acto administrativo de reconocimiento pensional.

Indicé que se encuentra acreditado que mediante Resolucién nro. 044730 de 28
de diciembre de 1993, se reconocié y ordend el pago de una pensién mensual
vitalicia de jubilacion a favor del sefior JOSE REYES CARO UMANA, conforme a las
previsiones de las Leyes 33 y 62 de 1985, al haber acreditado mas de 20 afios de
servicio oficial y 55 afios de edad, y haber adquirido el status juridico el 4 de

febrero de 1991.

Manifestd que el régimen de transicion establecido en el articulo 36 de la Ley 100,
se definid con el objetivo de proteger a las personas que tenian una expectativa
pensional frente a un cambio sustancial del régimen, pero la nueva normativa en
manera alguna podria afectar a las personas que ya tenian un derecho adquirido,

consolidado y materializado en un acto administrativo de reconocimiento

9 «Por la cual se reforman algunas disposiciones del sistema general de pensiones previsto en la
Ley 100 de 1993 y se adoptan disposiciones sobre los Regimenes Pensionales exceptuados y
especiales».


http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/ley_0100_1993.html#1

pensional, pues para ellos se mantendrian las condiciones de su otorgamiento

conforme con el régimen que les resultaba aplicable.

Sefalé que con la entrada en vigencia de la Ley 100, el derecho pensional del
sefior JOSE REYES CARO UMANA no sufrié6 modificaciones ni cambios y, por ende,
resulta inalterable por las nuevas reglas pensionales, de manera que no es dable
predicar que su situacién se subsume en los supuestos facticos del régimen de

transicion.

Precis6 que al no compartirse los mismos supuestos de hecho de la sentencia de
unificaciéon de 4 de agosto de 201019, relativa a los funcionarios que se encuentran
en el régimen de transicion de la Ley 100, resultaba evidente la inviabilidad de la
extension de jurisprudencia solicitada, pues el peticionario no era beneficiario de la
transicion por haber adquirido su status juridico con anterioridad a la vigencia de la

ley en mencion y por habérsele otorgado el derecho con antelacion.

Arguyé que, la figura de la extension de jurisprudencia por parte de las
autoridades se encuentra prevista en los articulos 102 y 269 del Cddigo de
Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo, en adelante
CPACA, que exige la acreditacion de los mismos supuestos facticos y juridicos de
la sentencia de unificacion; sin embargo, en el sub examine quedd plenamente
demostrado que el sefior JOSE REYES CARO UMANA no se encontraba en la
misma situacion de hecho y de derecho del demandante de la sentencia de

unificaciéon de 4 de agosto de 2010%.

10 proferida dentro del proceso nro. 2006-07509 (0112-2009) Consejero ponente doctor VICTOR
HERNANDO ALVARADO ARDILA

11 Thidem.



Expresé que, no era valida la extension de jurisprudencia en los términos
pretendidos y en consecuencia, tampoco era viable la orden de reliquidar la
pension de jubilacion del interesado con la totalidad de factores de salario
devengados en el ultimo afio de servicio, pues se desconocié que la mesada se
habia liquidado acertadamente con la lista taxativa de factores salariales
establecida en el articulo 3° de la Ley 62 de 1985, al ser una pension de régimen

general, conforme las previsiones del articulo 1° de la Ley 33 de 1985.

Solicitd que, se declare que no existe identidad en los supuestos facticos y
juridicos entre el proveido objeto de la extensién de jurisprudencia y el caso sub
examine; que se revoque la sentencia de 1° de diciembre de 2016, proferida por la
Seccion Segunda, Subseccion «A» del Consejo de Estado, dentro del proceso
radicado nro. 2013-00406-00 (0805-2013)'?, que decidi6 favorablemente la
solicitud de extension de jurisprudencia elevada por el sefior JOSE REYES CARO
UMANA; que se declare que no es procedente la solicitud de extension de
jurisprudencia en mencion por no reunir los requisitos establecidos en la Ley; dejar
sin efectos la orden de reliquidar la pension de jubilacién del sefior JOSE REYES
CARO UMANA y que se mantenga sélo el computo de los factores taxativamente

enlistados en las Leyes 33y 62 de 1985.

IV.- TRAMITE DEL RECURSO EXTRAORDINARIO DE REVISION

El recurso fue admitido mediante auto de 25 de octubre de 2017 y la Procuraduria

Delegada ante el Consejo de Estado emitié concepto bajo los siguientes términos:

12 Consejero Ponente doctor GABRIEL VALBUENA HERNANDEZ



Que segln la sentencia de unificacion del 4 de agosto de 2010%3, en el presente
caso se deben aplicar los principios de progresividad, primacia de la realidad
sobre las formalidades y de favorabilidad, teniéndose en cuenta todos los factores
salariales devengados por el empleado vy, si es del caso, deducir el pago que por

aportes se hubiera debido realizar al instante de reconocer la pension.

Asevero6 que, como factores que constituyen salario se tienen todas las sumas que
percibié el trabajador de manera habitual y periddica, como contraprestacion
directa por sus servicios, indistintamente del apelativo que se les haya dado, por lo

cual los factores establecidos en la Ley 33 de 1985 no son taxativos.

Sostuvo que, las finanzas publicas no sirven para fundamentar por si solas una
limitante al acceso de las prestaciones sociales o disminuir sus garantias, toda vez
que el legislador previo medidas destinadas a gestionar la auto sostenibilidad del
sistema y respecto de las pensiones de jubilacion y vejez, establecié que el
trabajador realizara aportes durante la relacién laboral como requisito indefectible

para acceder a dichos beneficios.

Argumenté que, la voluntad del legislador reside en que las pensiones se liquiden
teniendo como base los factores sobre los cuales se han efectuado aportes a la
seguridad social, de lo cual no puede desprenderse que los factores que no fueron
objeto de deducciones deban ser excluidos del IBL pensional, porque es posible

ordenar el descuento que por dicho concepto haya lugar.

Adujo no estar de acuerdo con la inconformidad relativa a la falta de identidad de
supuestos facticos y juridicos, por los que la recurrente estimé que el sefior JOSE

REYES CARO UMANA no se encontraba cobijado por el régimen de transicion

B Ibidem.



establecido en el articulo 36 de la Ley 100 por haber cumplido requisitos para la

pension antes de entrar en vigencia dicha norma.

Explicé que el régimen de transicion es un beneficio instituido en favor de los
afiliados al Régimen de Prima Media con prestacion definida, que radica en la
oportunidad de pensionarse bajo las condiciones previstas con anterioridad a la
entrada en vigencia del nuevo sistema pensional creado por la Ley 100, o sea con
los requisitos destacados en las normas pensionales vigentes antes del 1° de abril

de 1994.

Indicé que resulta evidente que se trata de un margen de tiempo que se les dio a
las personas que se encontraban proximas a cumplir los requisitos para
pensionarse y que para proteger sus expectativas legitimas conservaron el

derecho a hacerlo con el régimen anterior.

Aleg6 que el régimen de transicion lo que hace es determinar bajo qué normas
juridicas se podra acceder al derecho pensional y en el caso concreto la
importancia de esto radicaba en determinar si el afiliado cotizante se rige por las
Leyes 33 y 62 de 1985, o, por el contrario, bajo la nueva ley, frente a lo cual se
pudo establecer que el objetivo del supuesto juridico concerniente al régimen de
transicion establecido en la sentencia de unificacion de 4 de agosto de 2010,
hace referencia basicamente a que la ley aplicable sea la anterior a la Ley 100, es
decir, que el afiliado cotizante sea beneficiario de los efectos consagrados en las

normas contenidas en las referidas Leyes 33y 62 de 1985.

Manifesto que, en ningin momento fue objeto de discusion que la Ley 33 de 1985

no fuera la aplicable para determinar el derecho pensional del sefior JOSE REYES

14 Ibidem



CARO UMANA, por ende, al entrar a determinar una controversia, en el sentido de
que fuera o no beneficiario del régimen de transicion, no tiene cabida, puesto que

es claro que la Ley 100 no es la que lo regula.

PrecisO que, el supuesto juridico necesario e indispensable para la extension de
jurisprudencia en este caso particular y concreto es que sea aplicable la Ley 33 de
1985, pues el régimen de transicion lo que hace es determinar cuales son sujetos

a dicha norma.

Sefial6 que, que contrario a lo afirmado por la recurrente, en el caso sub examine
si se cumplen los supuestos facticos y juridicos necesarios para que fuera

procedente la extension de jurisprudencia.

Arguy6 que, no es cierto que el listado de factores salariales establecido en el
articulo 3° de la Ley 62 de 1985 sea taxativo, tal como lo explico precisamente la

sentencia de unificacion del 4 de agosto de 2010, de la siguiente forma:

«f...]

De acuerdo con el anterior marco interpretativo y en aras de garantizar los
principios cie igualdad material, primacia de la realidad sobre las
formalidades y favorabilidad en materia laboral, la Sala, previos debates
surtidos con apoyo en antecedentes historicos, normativos vy
jurisprudenciales, a través de la presente sentencia de unificacion arriba a
la conclusion que la Ley 33 de 1985 no indica en forma taxativa los
factores salariales 'que conforman la base de liquidacion Pensional sino
gue los mismos estan simplemente enunciados y no impiden la inclusién
de otros conceptos devengados por el trabajador durante el ultimo afio de
prestacion de servicios.

[...]».

Expresé que el precedente jurisprudencial tiene el listado establecido en las Leyes
33 y 62 de 1985, como enunciativo, y por ende, se pueden incluir otros factores
salariales diferentes a los alli establecidos, razén por la cual considera que los

cargos contra la sentencia de extension de jurisprudencia del 1° de diciembre de



2016, proferida por la Seccion Segunda, Subseccion «A» del Consejo de Estado
no estan llamados a prosperar, pues no se configuran los presupuestos de la

causal de revision prevista en el literal b) del articulo 20 de la Ley 797 de 2003.

V. CONSIDERACIONES DE LA SALA

El presente asunto se contrae a decidir el recurso extraordinario de revision
interpuesto por la UGPP contra la sentencia de 1° de diciembre de 2016, proferida

por la Seccion Segunda, Subseccion «A» del Consejo de Estado.

Frente a la legitimacion por activa de la recurrente, cabe mencionar que si bien es
cierto que el articulo 20 de la Ley 797 de 29 de enero de 2003*° prevé que «Las
providencias judiciales que hayan decretado o decreten reconocimiento que impongan al
tesoro publico o a fondos de naturaleza publica la obligacion de cubrir sumas periédicas
de dinero o pensiones de cualquier naturaleza podran ser revisadas por el Consejo de
Estado [...] a solicitud del Gobierno por conducto del Ministerio de Trabajo y Seguridad
Social, del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, del Contralor General de la
Republica o del Procurador General de la Nacién», lo que permite inferir la falta de
legitimacién por activa de la UGPP; también lo es que la Corte Constitucional le
extendio a dicha Unidad la legitimacion en mencion, a través de la sentencia SU-

427 de 11 de agosto de 2016.

Establecido lo anterior, se procede a examinar el fondo de la contienda. El articulo
107 del CPACA creé las Salas Especiales de Decision, para resolver los «procesos
sometidos a la Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, que ésta les encomiende,

salvo de los procesos de pérdida de investidura y de nulidad por inconstitucionalidad».

15 «Por la cual se reforman algunas disposiciones del sistema general de pensiones previsto en la
Ley 100 de 1993 y se adoptan disposiciones sobre los Regimenes Pensionales exceptuados y
especiales».


http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/ley_0100_1993.html#1

Con fundamento en dicha norma, la Sala Plena del Consejo de Estado, a través
del Acuerdo 321 de 2 de diciembre de 2014, reglamentd la integracion y
funcionamiento de tales Salas, sefialando en el articulo 2° los asuntos a decidir

por éstas, asi:

«ARTICULO SEGUNDO. Las Salas Especiales de Decision decidiran los
siguientes asuntos de competencia de la Sala Plena de lo Contencioso
Administrativo:

1. Los recursos extraordinarios de revision interpuestos contra las
sentencias de las Secciones o Subsecciones del Consejo de Estado.

2. Los recursos extraordinarios de suplica asignados a las Salas Especiales
Transitorias de Decision creadas por el articulo 3° de la Ley 954 de 2005,
mientras estuvo vigente.

3. Los demas procesos que le sean asignados por la Sala Plena de lo
Contencioso Administrativo.[...]». (Negrilla fuera de texto)

Precisada la competencia de la Sala, se procede a examinar el asunto sometido a

estudio.

El recurso de revisibn, como medio extraordinario de impugnacién, tiene una
condicién particular: persigue fragmentar el instituto juridico de la cosa juzgada.
Por tal razén, conforme lo ha reiterado la jurisprudencia y la doctrina, la
aplicabilidad de tal instrumento esta sujeta a la estricta, rigurosa y ajustada
configuracion de las causales que expresamente ha consagrado el legislador
como fundamento del mismo, con lo cual se busca, precisamente, evitar que se
convierta en una tercera instancia utilizada para remediar las falencias en que
hubiera podido incurrir alguna de las partes o para refutar los juicios de valor del

fallador.

Como se indico, la procedencia del presente recurso de revision se fundamenta en

el literal b) del articulo 20 de la Ley 797, que prevé:

«[...]



ARTICULO 20. REVISION DE RECONOCIMIENTO DE SUMAS
PERIODICAS A CARGO DEL TESORO PUBLICO O DE FONDOS DE
NATURALEZA PUBLICA. Las providencias judiciales que hayan
decretado o decreten reconocimiento que impongan al tesoro publico o a
fondos de naturaleza publica la obligacion de cubrir sumas periddicas de
dinero o pensiones de cualquier naturaleza podran ser revisadas por el
Consejo de Estado o la Corte Suprema de Justicia, de acuerdo con sus
competencias, a solicitud del Gobierno por conducto del Ministerio de
Trabajo y Seguridad Social, del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico,
del Contralor General de la Republica o del Procurador General de la
Nacion.

[...]
La revisién se tramitard por el procedimiento sefialado para el recurso

extraordinario de revisién por el respectivo codigo y podra solicitarse por
las causales consagradas para este en el mismo cédigo y ademas:

[...]
b) Cuando la cuantia del derecho reconocido excediere lo debido de
acuerdo con la ley, pacto o convencién colectiva que le eran legalmente

aplicables.

[..]»

En virtud de lo anterior, se advierte que a través de la causal invocada se le otorg6
al juez extraordinario la posibilidad excepcional de revisar las decisiones judiciales
que han reconocido pensiones de manera irregular con montos que no

corresponden a la ley y, por ende, de revocar las otorgadas en dicha forma.

Lo anterior, por cuanto mantener una prestacion periddica cuya suma exceda lo
que legalmente corresponde, atenta contra el interés general y el principio de
universalidad que gobiernan el sistema de seguridad social, Io que repercute en un
detrimento de los recursos sociales. Por consiguiente, la funcion del fallador se
encamina a examinar el equilibrio existente entre la prestacion y la legalidad de la

misma, en aras de velar por la sostenibilidad del referido sistema.



En el caso bajo examen, mediante sentencia de 1° de diciembre de 201616, la
Seccion Segunda, Subseccion «Ax» del Consejo de Estado le extendio los efectos
de la sentencia de unificacion de 4 de agosto de 2010 al sefior JOSE REYES
CARO UMANA, por encontrar configurados los supuestos facticos vy juridicos del

interesado con respecto del citado fallo de unificacion.

Entre otras, considerd que por haber cumplido la edad pensional establecida en la
Ley 33 de 1985 y haber laborado por mas de 20 afios en el Hospital Elias Olarte
del Municipio de Miraflores (Boyacd), el interesado habia consolidado su derecho
pensional con el régimen previsto en la citada preceptiva, razén por la cual le
ordend a la UGPP efectuar la reliquidacion de la mesada pensional del actor con

la inclusién de los factores devengados por este en el ultimo afio de servicio.

A juicio de la UGPP tal reliquidacion no se encuentra conforme a derecho, por cuanto
excede lo dispuesto en las Leyes 33 y 62 de 1985, en la medida en que el sefior
JOSE REYES CARO UMANA no se encontraba cobijado por el régimen de
transicion de que trata el articulo 36 de la Ley 100 y por ende, considera que la
pension se le debid liquidar segun los factores mencionados en la lista taxativa
establecida en el articulo 3° de la Ley 62 de 1985, al ser una pension de régimen
general conforme las previsiones del articulo 1° de la Ley 33 de 1985, mas no con
la inclusion de la totalidad de los factores salariales devengados durante el ultimo
afo de servicios, por lo que no resultaba procedente la extension de jurisprudencia

concedida.

18 proferida dentro del proceso nro. 2013-00406-00 (0865-2013), con ponencia del Consejero
GABRIEL VALBUENA HERNANDEZ.

17 Proferida dentro del proceso nro. 2006-07509-01, con ponencia del Consejero VICTOR
HERNANDO ALVARADO ARDILA.



En virtud de lo anterior, la Sala procedera a examinar si la reliquidacion pensional
ordenada mediante sentencia de 1° de diciembre de 2016 (por la cual se
extendieron los efectos del fallo de unificacion de 4 de agosto de 2010) incurrioé en
la causal prevista en el literal b) del articulo 20 de la Ley 797 referente a la cuantia
gue excede lo debido de acuerdo con la ley aplicable.

Sea lo primero mencionar, que esta Corporacion Judicial ha precisado, tal como lo
reiter6 a través de la sentencia de unificacion en mencién, que el régimen de
transicion es el beneficio consagrado en favor de las personas que cumplen
determinados requisitos, «/[...] para que al entrar en vigencia la nueva ley, en lo que
atafie a la edad, tiempo de servicio 0 nimero de semanas cotizadas y monto de la
pension, se sigan rigiendo por lo establecido en el régimen anterior al cual se encontraban

afiliados [...J]»8, en aras de salvaguardar los derechos adquiridos de los

gobernados.

Al examinar la sentencia de 1° de diciembre de 2016 junto con el referido fallo de
unificacién, se pudo advertir que, en el segundo proceso el juzgador colegiado
tuvo que entrar a estudiar el régimen pensional que le resultaba aplicable al
demandante en aras de establecer, entre otras, los factores pensionales
liquidables a su favor, por cuanto su pension se reconocié a partir del 1° de abril
de 2002, es decir, con posterioridad a la expedicion de la Ley 100; mientras que
en el caso del sefior JOSE REYES CARO UMANA, se observa que tal examen no
era indispensable, por cuanto era evidente que a él le era aplicable la Ley 33 de

1985.

18 Fallo de unificacion de 4 de agosto de 2010, Proferida dentro del proceso nro. 2006-07509-01,
con ponencia del Consejero VICTOR HERNANDO ALVARADO ARDILA.



La Sala vislumbra que en ambos casos a los actores les resultaba aplicable el
régimen anterior, es decir, el regulado por la pluricitada Ley 33 de 1985,
existiendo, en consecuencia, la identidad juridica que controvierte la recurrente, y

por ende, la viabilidad de extender la sentencia de unificacion solicitada.

Es claro, entonces, que el haberse examinado el régimen de transicion del actor
del fallo de unificacion, contrario a lo manifestado por la UGPP, configur6 la
identidad juridica mencionada, por cuanto a partir de dicha determinacion se entro
a analizar el régimen pensional anterior (Ley 33 de 1985) y se unifico la diversidad
de criterios que la Seccién Segunda habia proferido frente a los factores salariales

objeto de liquidacién pensional.

En efecto, al analizar la reliquidacion ordenada en el fallo de 1° de diciembre de
2016, la Sala pudo establecer que esta no excede lo debido de acuerdo con la ley,
pues tal reconocimiento se otorgd de conformidad con lo establecido en la Ley 33
de 1985, la cual, a juicio de la Seccién Segunda del Consejo de Estado, no prevé
en forma taxativa los factores salariales que conforman la base de liquidacion
pensional, sino que el sefialamiento que hace es meramente enunciativo. Al

respecto, se preciso lo siguiente en la pluricitada sentencia de unificacion:

«...]

Esta disposicién®®, en su articulo 3°, modificado por el articulo 1° de la Ley
62 de 1985, establecio la forma como se liquidaria la pension de jubilacion,
asi:

“ARTICULO 1o. Todos los empleados oficiales de una entidad afiiada a
cualquier Caja de Prevision, deben pagar los aportes que prevean las nommas
de dicha Caja, ya sea que la remuneracion se impute presupuestalmente
como funcionamiento o como inversion.

Para los efectos previstos en el inciso anterior, la base de liquidacion para los
aportes proporcionales a la remuneracion del empleado oficial, estara
constituida por los siguientes factores, cuando se trate de empleados del orden

19 ey 33 de 1985.



nacional: asignacion bésica, gastos de representacion; primas de antigliedad,
técnica, ascensional y de capacitacion; dominicales y feriados; horas extras;
bonificacion por senvicios prestados; y trabajo suplementario o realizado en
jomada noctuma o en dia de descanso obligatorio.

En todo caso las pensiones de los empleados dficiales de cualquier orden,
siempre se liquidarén sobre los mismos factores que hayan servido de base
ppara calcular los aportes.”.

Sin embargo, respecto de los factores salariales que deben constituir el
ingreso base de liquidacion pensional, esta Corporacion, en sus
Subsecciones A y B de la Seccion Segunda, ha presentado criterios
oscilantes respecto del alcance del citado articulo 3° de la Ley 33 de 1985,
pues mientras en algunas ocasiones se consider6 que al momento de
liquidar la pensiébn debian incluirse todos los factores salariales
devengados por el trabajador; en otras se expresé que soélo podrian
incluirse aquellos sobre los cuales se hubieren realizado los aportes; v,
finalmente se expuso que Unicamente podian tenerse en cuenta los
taxativamente enlistados en la norma.

[.]

De acuerdo con el anterior marco interpretativo y en aras de garantizar los
principios de igualdad material, primacia de la realidad sobre las
formalidades y favorabilidad en materia laboral, la Sala, previos debates
surtidos con apoyo en antecedentes historicos, normativos vy
jurisprudenciales, a través de la presente sentencia de unificacion arriba a
la conclusion gue la Ley 33 de 1985 no indica en forma taxativa los
factores salariales que conforman la base de liquidacién pensional,
sino_que los mismos estan simplemente enunciados vy no impiden la
inclusién de otros conceptos devengados por el trabajador durante el
Gltimo afio de prestacién de servicios.

Esta decision encuentra consonancia con la sentencia de 9 de julio de
2009, proferida por la Seccién Segunda de esta Corporacion, que al
analizar la interpretacion que debia otorgarse al articulo 45 del Decreto
1045 de 1978%°, norma anterior que enuncia los factores salariales que

20 “Articulo 45. "De los factores de salario para la liquidacion de cesantia y pensiones.
Para efectos del reconocimiento y pago del auxilio de cesantia y de las pensiones a que
tuvieren derecho los empleados publicos y trabajadores oficiales, en la liquidacion se
tendran en cuenta los siguientes factores de salario:

a) La asignacién basica mensual;

b) Los gastos de representacion y la prima técnica;
c) Los dominicales y feriados;

d) Las horas extras;

e) Los auxilios de alimentacidn y transporte;

f) La prima de navidad;

g) La bonificacién por servicios prestados;

h) La prima de servicios;

i) Los viaticos que reciban los funcionarios y trabajadores en comisién cuando se hayan
percibido por un término no inferior a ciento ochenta dias en el ultimo afio de servicio;



deben tenerse en cuenta para efectos de liquidar las cesantias y las
pensiones, - de quienes se les aplica la Ley 6 de 1945, precis6®:

‘Las normas transcritas sefialan unos factores que deben ser entendidos como
principio general, pues no pueden tomarse como una relacion taxativa de
factores, que de hacerlo asi, se correra el riesgo de que quedaren por fuera
otros que por su naturaleza se pueden tomar para poder establecer la base de
liquidacion.?2.”

Asi, si bien es cierto que, la norma aplicable al presente caso es la Ley 33
modificada por la Ley 62 de 1985 v no el articulo 45 del Decreto 1045 de
1978, también lo es que, ambas disposiciones tienen como finalidad
establecer la forma como debe liguidarse la pension de jubilacién, por lo
cual, teniendo en cuenta los principios, derechos y deberes consagrados

j) Los incrementos salariales por antigliedad adquiridos por disposiciones legales
anteriores al decreto-ley 710 de 1978;

k) La prima de vacaciones;

) El valor del trabajo suplementario y del realizado en jornada nocturna o en dias de
descanso obligatorio;

m) Las primas y bonificaciones que hubieran sido debidamente otorgadas con
anterioridad a la declaratoria de inexequibilidad del art. 38 del decreto 3130 de 1968.".

21 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Segunda, Consejera
Ponente: Dra. Bertha Lucia Ramirez de Paez, sentencia de 9 de julio de 2009, Ref: Expediente
No. 250002325000200404442 01 (0208-2007), Actor: Jorge Hernandez Vasquez.

22 |a Seccién Segunda del Consejo de Estado, tuvo la oportunidad de pronunciarse sobre el
particular en sentencia de 21 de mayo de 2009, expediente 0525-2008, M.P. Dra. Bertha Lucia
Ramirez de Paez, en esa oportunidad sobre el particular, concluyd:

"(...) El Decreto Ley 603 de 1977, por medio del cual se establece el régimen de prestaciones
sociales de los funcionarios y empleados de la Registraduria Nacional del Estado Civil, en su
articulo 17 establecio el régimen especial de pensiones para algunos funcionarios de la
Registraduria Nacional del Estado Civil (...).

Quienes se encuentren dentro de la excepcion que contempla la norma, tienen derecho al
reconocimiento pensional con 16 afios de servicios y 50 afios de edad, ya que el inciso primero
del articulo 1 de la Ley 33 de 1985 expresamente excluyé de su aplicacién a quienes gozan de
un régimen especial de pensiones, (...)

Como la demandante laboré para la Registraduria Nacional del Estado Civil del 30 de agosto de
1972 al 31 de diciembre de 2000 desempefiando el cargo de Dactiloscopista 4125-12, tenia
derecho a que la pensién le fuera reconocida y liquidada conforme a lo dispuesto en el Decreto
603 de 1977.

LIQUIDACION PENSIONAL

En lo relativo a la base de liquidacion de la pensidén de jubilacién las dos disposiciones
mencionadas se asientan sobre el promedio de los salarios devengados por el servidor publico.
Y, como la norma no distingue, preciso es reconocer que sin discriminacion alguna haran parte
integral de la base de liquidacion todos los factores salariales devengados en los términos
previstos en el Decreto 603 de 1977. (...)”



por la Constitucidn Politica en materia laboral, es valido otorgar a ambos
preceptos normativos alcances similares en lo que respecta al ingreso
base de liquidaciéon pensional.

[-]»

En virtud de lo expuesto, es claro para la Sala que la reliquidacién pensional con la
inclusién de todos los factores salariales percibidos durante el Ultimo afio de
servicio del sefior JOSE REYES CARO UMANA se encuentra conforme a derecho,
de acuerdo con la interpretacion unificada que realizé esta Corporacion Judicial en
la sentencia de 4 de agosto de 2010 y por ende, el fallo acusado de 1° de
diciembre de 2016, proferido por la Secciébn Segunda, Subseccion «A» del
Consejo de Estado no incurrié en la causal de revision invocada, razén por la cual
no prospera el recurso extraordinario de revision de la referencia, como en efecto

se dispondré en la parte resolutiva de esta providencia.

En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala Plena de lo
Contencioso Administrativo, Sala 8 Especial de Decision, administrando

justicia en nombre de la Republica y por autoridad de la Ley,

FALLA

NO PROSPERA el Recurso Extraordinario de Revisién interpuesto por la Unidad
Administrativa Especial de Gestién Pensional y Contribuciones Parafiscales de
la Proteccion Social —UGPP-contra la sentencia de 1° de diciembre de 2016,
proferida por la Seccidon Segunda, Subseccion «A», del Consejo de Estado,

conforme a lo expuesto en la parte motiva de este fallo.

En firme esta providencia, devuélvase el expediente a la Seccion Segunda de esta

Corporacion.

COPIESE, NOTIFIQUESE Y CUMPLASE



Se deja constancia de que la anterior providencia fue discutida y aprobada por la

Sala en la sesiéon del dia 3 de abril de 2018.

MARIAE ZABETHGARCIAGONZALEZ MLTONCHAVESGARCIA
Presidente
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