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REPUBLICA DE COLOMBIA
RAMA JUDICIAL DEL PODER PUBLICO
JUZGADO CUARTO ADMINISTRATIVO ORAL DEL CIRCUITO DE TUNJA

Tunja, cuatro (4) de julio de dos mil diecinueve (2019)

Medio de control: Nulidad y Restablecimiento del Derecho —Lesividad

Demandante: Unidad Administrativa Especial de Gestion Pensional y de
Contribuciones Parafiscales
Demandado: Isauro Arévalo Daza
Radicacion: 15001 3333 004 2019 00024 00
1. ASUNTO

Una vez surtido el tramite previsto en el articulo 233 del CPACA, el Despacho
procede a resolver la medida cautelar de suspension provisional de las
Resoluciones Nros. 04305 de 14 de mayo de 1987 y 26018 de 14 de noviembre de
2001, proferidas por la Caja Nacional de Prevision Social -CAJANAL

2. ANTECEDENTES'

La extinta Caja Nacional de Prevision Social, mediante Resoluciéon N.° 04305 de 14
de mayo de 1987, reconocié una pensién gracia de jubilacién a favor del sefior
Isauro Arévalo Daza, la cual, se liquidd con el promedio de le devengado entre el 8
de febrerode 1985y el 7 de febrero de 1986, incluyendo entre los factores salariales
la asignacién basica, las primas de navidad, de servicio mensual, de alimentacion,
de grado mensual y clima mensual, en cuantia de $67.125.82, efectiva a partir del
08 de febrero de 1986.

El sefor Isauro Arévalo Daza se apartd del cargo de supervisor de Educacion del
Departamento de Boyaca a partir del 01 de mayo de 2001, por lo que solicit6 la
reliquidacion de su pension al retiré definitivo del servicio.

La extinta CAJANAL, a través de la Resolucién N.° 26018 de 14 de noviembre de
2001, reliquidd la pensién gracia del demandado, por nuevos tiempos al retiro
definitivo del servicio, tomando la asignacion basica, y los sobresueldos superiores,
devengados en los afios 2001 y 2002, elevando la cuantia de la prestacion a la
suma de $1.518.299,25, efectiva a partir del 1 de mayo de 2001.

El sefior Arévalo Daza se encontraba incluido en la ndmina de pensionados del
FOPEP, con pago activo de la pensién gracia con la Resolucion 26018 de 14 de
noviembre de 2001.
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3. DE LA MEDIDA CAUTELAR DEPRECADA?

La apoderada de la entidad demandante, junto con el libelo introductorio, present6
solicitud de medida cautelar, consistente en la suspensién provisional de los efectos
juridicos de los actos administrativos contenidos en las Resoluciones Nros. 04305
de 14 de mayo de 1987, por medio de cual, CAJANAL le reconoci6é al demandado
una pensioén gracia teniendo en cuenta para la liquidacion la prima de clima
mensual, y 26018 de 14 de noviembre de 2001, mediante la cual, se reliquidé dicha
pension al retiro definitivo del servicio del sefior Isauro Arévalo Daza.

La mandataria sostuvo que los actos enjuiciados fueron expedidos contrariando las
disposiciones contenidas en los articulos 1.°, 2.°, 6.°, 121, 122, 128, y 209 de la
Carta Politica, 1.°,3°y4.°de lalLey 114 de 1913, 6.°de la Ley 116 de 1928, 3.° de
la Ley 37 de 1933, 1.°y 2.°de laLey 431975,y 15 de la Ley 91 de 1989, toda vez
que la prima de clima mensual era una prestacién social y no un factor salarial,
ademas, devino en inconstitucional al ser creada por el ente territorial sin
competencia para ello, por lo que debié ser excluida de la base de liquidacion de la
pension gracia del sefior Isauro Arévalo Daza.

Asi mismo, con fundamento en pronunciamientos emanados del Consejo de Estado,
insistié en que la pension gracia del demandante no debié ser reliquidada con los
factores salariales devengados en el afio anterior al retiro del servicio —los cuales
solo pueden ser tenidos en cuenta solo para la liquidacion de la pension de jubilacion
conforme a la Ley 33 de 1985 -; sino que, una vez acaecida la separacion del cargo,
la prestacion debié mantenerse con los factores devengados en el afo anterior a la
consolidacion del derecho. Asimismo, manifesté que los valores pagados en exceso
han causado un detrimento al erario y a los intereses de la entidad.

3.1. Pruebas que sustentan la solicitud de medida cautelar
La parte demandante no solicité pruebas
4. OPOSICION3

El demandado, mediante apoderado judicial, con base en la sentencia T-197 de
2008, argumentd que la pension gracia debe incluir los factores salariales
devengados por el docente en el Ultimo afio, toda vez que para la liquidacion de esta
prestacion no son aplicables las Leyes 33 y 62 de 1985, segun las cuales la pension
se calcula, Unicamente, sobre el promedio del salario mensual del afio
inmediatamente anterior a la obtencién del estatus de pensionado.

2Fs. 31y ss.
3Fs. 41-45
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Agrego que la solicitante omitidé entregar los elementos minimos para el analisis,
confrontacion y estudio de la medida cautelar, pues se limito a indicar que los actos
acusados violaban las leyes, sin precisar cuales de las normas fueron objeto de
vulneracion, ademas, indico que el cambio normativo no implica el deber de realizar
confrontaciones generales, ya que no se trata de un control abstracto de legalidad.
En consecuencia, solicitd denegar la medida cautelar.

5. CONSIDERACIONES

El articulo 238 de la Constitucion Politica consagra la figura de la suspension
provisional de los actos administrativos, en los siguientes términos:

“Articulo 238. La jurisdiccion de lo contencioso administrativo podra suspender
provisionalmente, por los motivos y con los requisitos que establezca la ley,
los efectos de los actos administrativos que sean susceptibles de impugnacion
por via judicial”.

Con el objeto de proteger y garantizar provisionalmente el objeto del proceso y la
efectividad de la sentencia, la Ley 1437 de 2011 consagrd unas medidas cautelares
de orden preventivo, conservativo, anticipativo o de suspension, que procederan
siempre que se cumplan los requisitos de procedencia decantados por la doctrina
y la jurisprudencia, esto es, el fomus bonus iuris o la apariencia del buen derecho
del demandante y el periculum in mora o peligro de mora en el logro de la
efectividad de la tutela judicial y la ponderacion del interés general y el particular,
que dé como resultado la mayor afectacion del interés general por la no adopcion
de la medida cautelar.

De otra parte, los requisitos para la procedencia de las medidas, formales y
sustanciales, asi como el procedimiento para su adopcion estan consagrados en
los articulos 229 y siguientes de la Ley 1437 de 2011.

De conformidad con lo anterior, las medidas cautelares pueden ser decretadas
antes de ser notificado el auto admisorio de la demanda o en cualquier estado del
proceso, a peticion de parte debidamente sustentada, sin que la decision sobre la
medida cautelar implique prejuzgamiento. Igualmente, pueden presentarse
sucesivas solicitudes de medida cautelar, siempre que se presenten hechos
sobrevinientes (art. 233 inciso 6° Ley 1437 de 2011).

El numeral 3 del articulo 230 ibidem establecid la suspension provisional como
medida cautelar, y el articulo 231 y siguientes las reglas propias de dicha figura
juridica, asi:

“Articulo 231. Requisitos para decretar las medidas cautelares. Cuando se
pretenda la nulidad de un acto administrativo, la suspension provisional de sus
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efectos procedera por violacion de las disposiciones invocadas en la
demanda o en la solicitud que se realice en escrito separado, cuando tal
violacion surja del anélisis del acto demandado y su confrontacion con
las normas superiores invocadas como violadas o del estudio de las
pruebas allegadas con la solicitud. Cuando adicionalmente se pretenda el
restablecimiento del derecho y la indemnizacioén de perjuicios debera probarse
al menos sumariamente la existencia de los mismos. (...)” (Negrillas y subraya
fuera del texto original)

En este orden, el Codigo faculta al juez administrativo para que, segun la
percepcion de la violacion normativa alegada, pueda: i) realizar analisis entre el
acto y las normas invocadas como transgredidas, y ii) que también pueda estudiar
las pruebas allegadas con la solicitud.

De acuerdo con el Consejo de Estado, es aqui donde radica la innovacion en la
regulacion de la suspension provisional contenida en el CPACA, al considerar:

“l a Sala recuerda que en el anterior CCA —Decreto 01 de 1984—, articulo 152,
la procedencia de esta medida excepcional solicitada y sustentada de modo
expreso en la demanda o en escrito separado, estaba sujeta o dependia de
que la oposicién o la contradiccién del acto con las disposiciones invocadas
como fundamento de la suspension provisional fuera manifiesta, apreciada
por confrontacién _directa con el acto o con documentos publicos aducidos
con la solicitud.

De las expresiones "manifiesta” y "confrontacién directa” contenidas en el
articulo 152 del Cédigo Contencioso Administrativo anterior, tradicionalmente
la doctrina y la jurisprudencia dedujeron que la procedencia de esta figura
excluia que el operador judicial pudiera incursionar en analisis o estudio,
pues la transgresion por el acto de las normas en que deberia fundarse,
alegadas como sustento de la procedencia de la suspension, debia aparecer
"prima facie", esto es, sin implicar estudio ni esfuerzo analitico alguno.

Ahora bien, no obstante que la nueva regulacién como ya se dijo permite que
el juez previo a pronunciarse sobre la suspension provisional lleve a cabo
analisis de la sustentacion de la medida y estudie pruebas, ocurre que ante el
perentorio sefialamiento del 2° inciso del articulo 229 del CPACA (Capitulo Xi
Medidas Cautelares- procedencia), conforme al cual: "La decision sobre la
medida cautelar no implica prejuzgamiento”, es preciso entonces que el juez
sea muy cauteloso y guarde moderacion a fin que el decreto de esta medida
cautelar no signifique tomar partido definitivo en el juzgamiento del acto ni prive
a la autoridad publica que lo produjo o al demandado (en el caso el elegido o
el nombrado cuya designacion se acusa), de que ejerzan su derecho de
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defensa y que para la decisién final se consideren sus argumentos y valoren
sus medios de prueba.*

Bajo este contexto, el Despacho procedera a estudiar si la solicitud de medida
cautelar cumple los requisitos sustanciales y formales exigidos para su decreto.

6. CASO CONCRETO
6.1. Requisitos formales - CPACA

- Elmedio de control ejercido corresponde a un proceso declarativo (art.
229)

La presente demanda tiene por objeto que se declare la nulidad de las
Resoluciones Nros. 04305 de 14 de mayo de 1987 y 26018 de 14 de noviembre de
2001, expedidas por la extinta Caja Nacional de Prevision Social, es decir, se trata
de un proceso declarativo de nulidad y restablecimiento del derecho, en la
modalidad de lesividad, adelantado ante la Jurisdiccion Contencioso Administrativa
y, en consecuencia, pasible de la medida cautelar de suspension provisional.

- La medida solicitada tiene relacion directa y necesaria con las
pretensiones de la demanda (art. 230)

Corresponde sefialar que la solicitud de medida cautelar se sustenta en el
argumento central de la demanda de nulidad contra los actos administrativos
demandados, razon por la cual existe plena coincidencia entre lo pretendido en la
demanda y el objeto de la medida cautelar.

- La medida solicitada pretende proteger y garantizar provisionalmente
el objeto del proceso

De acuerdo con la demanda, los actos demandados son ilegales por haber
desconocido las normas constitucionales y legales en que debian fundarse, pues
la entidad err6 al incluir en la liquidacion el valor certificado en el afio anterior de la
consolidacion del status pensional por concepto de prima de clima, adicionalmente,
se actuo ilegalmente al reliquidar la prestacion al retiro definitivo del servicio; por
consiguiente, comoquiera que en virtud de las resoluciones demandadas se ha va
venido pagando al demandado una pensidn una suma superior a la que realmente
le corresponde, se esta causando un perjuicio a la entidad demandante.

* CE. SCA. SV, consejera ponente (E): Susana Buitrago Valencia, Bogota D.C., cuatro (4) de octubre de dos mil doce (2012)
Expediente: 11001-03-28-000-2012-00043-00
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Ademas, la medida de suspension provisional solicitada guarda plena identidad con
el objeto de la Litis y busca garantizar su cumplimiento y evitar los perjuicios que
podrian sufrirse mientras se produce la decision.

6.2. Requisitos materiales o de fondo para decretar la medida
6.2.1. Infraccion de la normas en que deberian fundarse

Descendiendo al caso sub examine, se evidencia que la entidad demandante afirma
que los actos enjuiciados desconocen la reglamentacion contenida en los articulos
19y 2.°delaLey 114 de 1913, 6.° de la Ley 116 de 1928, 3.° de la Ley 37 de 1933,
4°de la Ley 42 de 1966, 5 del Decreto 1743 de 1966y 1.°, 15 de laLey 91 de 1989;
y a su vez, aplican indebidamente lo normado en las Leyes 33y 62 de 1985.

Lo anterior, comoquiera que la pension gracia reconocida al demandada no debid
incluir en la base de liquidacion la prima de clima, pues esta corresponde a una
prestacién social que fue declarada inconstitucional, y tampoco de era procedente
su reliquidacion con ocasion de su retiro definitivo teniendo en cuenta los factores
devengados en el ultimo afio de servicios como lo disponen las Leyes 33 y 62 de
1985: sino que la misma debi6 permanecer incoélume, comoquiera que su liquidacion
se realiza con los factores devengados en el afio anterior a la adquisicion del status.

Asi las cosas, lo primero que el Despacho debe aclarar es que verificadas las
pruebas documentales, se encuentra que, en efecto, al sefior Isauro Arévalo Daza
le fue reconocida pensién gracia, mediante la Resolucién N.° 4305 de14 de mayo
de 1987, donde se incluyé entre, otros emolumentos, la prima de clima mensual (fs
57-58 cuaderno principal), pero tal como lo afirmé, reiteradamente, la entidad
demandante, dicha pension se reliquidd, mediante la Resolucion N.° 26018 de 14
de noviembre de 2001, teniendo en cuanta los factores salariales devengados por
el demandado el afio anterior al retiro definitivo del servicio docente, dentro de los
cuales no figura la mencionada prima.

En ese orden, el acto administrativo de reconocimiento pensional fue,
posteriormente, modificado, por lo que, actualmente, el sefior Isauro Arévalo Daza
no devenga la mencionada prima de clima mensual, por lo que resulta inoficioso
efectuar pronunciamiento al respecto; en consecuencia, el estudio de la medida
cautelar solicitada recaera, exclusivamente, sobre la Resolucién N.° 26018 de 14
de noviembre de 2001.

Lo anterior, sin perjuicio de que, en el evento, sea declarada la nulidad del ditimo
acto administrativo y, por consiguiente, la prestacion deba regirse por lo dispuesto
en la Resolucion N.° 4305 de14 de mayo de 1987, se efectué, en el momento
procesal oportuno, el andlisis correspondiente a los factores y/o prestaciones
incluidas en la base de liquidacién al momento del reconocimiento.
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Asi las cosas, conforme a lo sefialado en el articulo 231 del CPACA y en la
jurisprudencia trascrita, debera determinarse si hay lugar a concluir que dicho acto
vulnera las normas superiores invocadas en la demanda vy si, por ende, resulta
procedente decretar la suspension provisional de sus efectos juridicos.

Bajo ese contexto, se advierte que la controversia que se suscita gira en torno al
periodo que debe ser tenido en cuenta para la liquidacion de la pension gracia, mas
no frente al reconocimiento del derecho pensional propiamente dicho, por cuanto en
libelo introductorio se indic6 que, de acuerdo a la informacion contenida en el
expediente prestacional, al demandado se le reconocié la pension de jubilacion
gracia, con fundamento en lo establecido en la Ley 4 de 1966, Decreto 081 de 1976,
Decreto 01 de 1984 y Ley 114 de 1913 (fl.178 cdo ppal)

Ahora, pese a que las disposiciones contenidas en normas como la Ley 42 y el
Decreto 1743 de 1966 establecen que el monto de la pensién gracia seria el
equivalente al 75% del salario devengado en el ultimo afio de servicios v,
posteriormente, fueron expedidas las Leyes 33 y 62 de 1985, las cuales
determinaron que las pensiones del sector publico se liquidarian con el promedio de
lo devengado en el Gltimo afio de servicios; dichas prescripciones no fueron de claro
entendimiento y aplicacion, tanto para el operador judicial, como para la autoridad
administrativa encargada del reconocimiento pensional, pues se observa que el
fundamento normativo al que acudi6 CAJANAL para efectuar la reliquidacion de la
citada prestacion fueron las Leyes 114 de 1913, 33 y 62 de 1985 (f. r75)

De igual manera, hasta el momento en que se efectud reliquidacion pensional en el
ano 2001, la jurisprudencia vigente no se habia referido de manera unanime en
cuanto al tema, por ejemplo en sentencia del afio 1994, radicado interno 7639, el
Consejo de Estado sefialé que la pension gracia debia liquidarse con los factores
devengados en el afio anterior al estatus, pero, posteriormente, la misma
Corporacion sefiald, en distintas providencias, que la pension gracia podia ser
liquidada con los factores devengados en el ultimo afio de servicios®.

Fue, aproximadamente, a partir del afio 2006 (con posterioridad a la reliquidacion
bajo estudio), que el Consejo de Estado® comenzo a establecer de manera casi
unificada que las pensiones gracia deberian ser liquidadas con el 75% de los
factores devengados en el afio, inmediatamente, anterior a la adquisicion del estatus
pensional, tal es el caso de la sentencia de 16 de febrero de 2006, expediente 2003-
9500-01, C. P Tarsicio Caceres del Toro, citada en la demanda.

Conforme a lo anterior, el Despacho considera que la emision de los actos
demandados, resulté de la aplicacion del criterio jurisprudencial vigente para el

® Entre otras: sentencia del 24 de junio de 2004. Exp. 25000232500020010573201. M.P. Dr. Tarsicio Céaceres Toro. —
Sentencia del 19 de mayo de 2005. Exp: 15001233100020000297001. M.P. Dr. Alberto Arango Mantilla.

5 Entre otras: sentencia del 1° de marzo de 2012. Exp: 25000232500020060552801. C.P. Dr. Gustavo Gémez A. — Sentencia
del 14 de abril de 2016. Exp: 66001233300020120016002. C.P. Dr. William Hernandez Gomez.
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momento en que se efectud la aludida reliquidacion o, justamente, de la falta de
uniformidad en el asunto. Razon por la cual, de la confrontacion del acto y las
normas invocadas en el presente caso, no se vislumbra, con cierto grado de certeza,
la apariencia de ilegalidad o vuineracion del ordenamiento juridico.

De igual forma, este no es el escenario procesal adecuado para estudiar la
aplicacion de las reglas interpretativas trazadas por la jurisprudencia nacional
respecto a la liquidacion de las pensiones gracia; sino que dicho estudio requiere
de un analisis de mayor complejidad que tendra lugar cuando se resuelva el fondo
del asunto, con base en las apreciaciones juridicas de los extremos de la litis, asi
como en el aporte probatorio que haga cada una de ellos, que permita dilucidar tanto
la legalidad de los actos, como el perjuicio invocado por la demandante; pues, como
se dijo, la mera confrontacion de los actos acusados frente a las normas aducidas
en la demanda y en la solicitud cautelar, no permiten deducir con claridad la
ilegalidad de los mismos.

En similar sentido, se expresoé el Tribunal Administrativo de Boyaca en providencia
del 6 de julio de 2017, reiterando que en casos como el presente, resulta inviable
decretar la cautela solicitada, asi:

“...reitera el Despacho que en ésta instancia procesal, no se evidencia que en

efecto la Resolucion No. 24563 de 30 de agosto de 2002 sea prima facie
contraria a derecho, en tanto la linea jurisprudencial del Consejo de Estado en
cuanto a la forma en que debia liquidarse la pensioén gracia no era unificada,
razén por la cual correspondera al momento de proferir sentencia, cuando se
determina cual era la posiciéon jurisprudencial vigente para el momento de
expedicion de la referida resolucion.”

Con fundamento en lo expuesto, el Despacho negara la medida cautelar de
suspension provisional solicitada por la apoderada de la entidad demandante.

En mérito de lo expuesto, el Juzgado Cuarto Administrativo de Oralidad de Tunja
RESUELVE

PRIMERO.- Negar la suspension provisional de las Resoluciones nimeros 04305

de 14 de mayo de 1987 y 26018 de 14 de noviembre de 2001, segun las razones

expuestas en esta providencia.

SEGUNDO.- Reconocer personeria para actuar como apoderado del sefior isauro
Arévalo Daza, al abogado Andrés Henz Gil Cristancho, C.C. N.°©13.488.604y T. P.

7 Tribunal Administrativo de Boyacd. Auto del 6 de julio de 2017. Exp. 15001233300020140046200. M.P. Dr.
Oscar Alfonso Granados Naranjo.
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125.649 del C.S de la J, conforme al memorial poder obrante a folio 46 del cuaderno
de medida cautelar.

Notifiquese y cumplase

Daclar—a <.
ANG MARIA JOJOA VEDABQUEZ

Juez

cz

JUZGADO CUARTO ADMINISTRATIVO DE ORALIDAD DEL
CIRCUITO DE TUNJA

NOTIFICACION POR ESTADO

LA ANTERIOR PROVIDENCIA SE NOTIFICA POR ESTADO

& Esta providencia fue notificada en estado electronico el 05 de julio de 2019 en la pagina web

www . ramajudicial. gov.co. Femey Mauricio Diaz Hermandez— Secretario
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