RAMA JUDICIAL DEL PODER PUBLICO
JUZGADO VEINTIOCHO ADMINISTRATIVO
CIRCUITO JUDICIAL DE BOGOTA
-SECCION SEGUNDA-

Bogotd D.C., treintay uno (31) de julio de dos mil v eintitrés (2023)

Expediente: 11001-33-35-028-2022-00287-00

Unidad Administrativa Especial de Gestion Pensional y

Parafiscales de la Proteccion Social- U.G.P.P!

Demandado: José Mario Rios como beneficiario de Carmen Haydee
Rios?

Controversia: Lesividad reliquidacion pensién de gracia

Demandante:

Procede el Despacho a proferir sentencia anticipada, de conformidad con el
numeral 1° del articulo 423 de la Ley 2080 de 20214 por el cual se adiciona el articulo
182A a la Ley 1437 de 20115 dentro del proceso promovido por la Unidad
Administrativa Especial de Gestion Pensional y Parafiscales de la Proteccion Social-
U.G.P.P, en ejercicio del medio de control de nulidad y restablecimiento del
derecho consagradoen el articulo 138 del Cédigo de Procedimiento Administrafivo
y de lo Contencioso Administrativo- Lesividad, en contra de José Mario Rios como
beneficiario de Carmen Haydee Rios.

I. ANTECEDENTES
1. Pretensiones®
La parte demandante, solicita:

“PRETENSIONES

PRIMERA: Declarar la nulidad de la Resolucién No. 6149 del 10 de julio de 1990
mediante la cual la extinta CAJANAL reliquidd la pension gracia a favor de la
sefiora Carmen Haydee Rios Rios, en una cuantia de $78.137,69 m/cte, efectivaa
partir del 01 de agosto de 1988, fecha del retiro definitivo del servicio docente,
teniendo en cuenta los factores salariales de asignacion basica, prima de navidad,
prima de alojamiento, prima de alimentacion, reajuste 50%, por haber sido
expedida con violacion de la Constitucion y la Ley, con infraccién de las normas en
que debiafundarse.

I wlozanoQugpp.gov.co notificacionesjudiciales@Qugpp.gov.co

2 gloriaesperanzav@gmail.com bufetedeabogados@gmail.com

3 “Articulo 182A. Sentencia anticipada. Se podrd dictar sentencia anticipada:

1. Antes dela audienciainicial:

a) Cuando se trate de asuntos de puro derecho;

b) Cuando no haya que practicar pruebas;

c) Cuandosolo se solicite tener como pruebaslas documentales aportadas con la demanday la contestacion, y
sobre ellas no se hubiese formulado tacha o desconocimiento; (..)"

4 Por medio dela cualsereforma el Cédigo de Procedimiento Administrativoy de lo Contencioso Administrativo -
Ley 1437 de 2011-y se dictan otras disposiciones en materia de descongestién en los procesos que se tramitan
ante lajurisdiccioén.

5 Porla cualse expide el Cédigo de Procedimiento Administrativoy de lo Contencioso Administrativo.

6 Folios 2 y 3 delDocumento #1.
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SEGUNDA: Declarar la nulidad parcial de la Resolucién No. RDP 03179 del 24
de mayo de 2022 mediante la cual la Unidad Administrativa Especial de Gestion
Pensional y Parafiscales de la Proteccion Social- UGPP reconocid una pension de
sobrevivientes con ocasion del fallecimiento de la sefiora Carmen Haydee Rics
Rios, a favor del sefior José Mario Rios en calidad de compafiero permanente, a
partir del 20 de diciembre de 2021, dia siguiente al fallecimiento de la causante, en
un porcentajedel 100%, de cardacter vitalicio, através dela cual el sefior Rios recibe
la calidad de sujeto pasivo en el presente medio de control.

TERCERA: Se declareque a la sefiora Carmen Haydee Rios Rios no le asiste el
derecho a lareliquidacion de la pension gracia, por cuanto esta prestacion debe ser
liguidada teniendo en cuenta los factores devengados en el afio inmediatamente
anterior a la adquisicion del status pensional, por lo que no es viable la
reliquidacion de la pensién a la fecha del retiro del servicio docente.

CUARTA: Se declare que la mesada pensional del sefior José Mario Rios como
beneficiario de la sefiora Carmen Haydee Rios Rios, debe ajustarse a lo que
legalmente corresponde, esto es, de conformidad con la reliquidacion de la pension
gracia al status pensional.

QUINTA: A titulo de Restablecimiento del Derecho, se le ordene al sefior José
MarioRios, pagarle a la entidadaccionante los dinerospagados en exceso envirtud
de la reliquidacion pensional, junto con la debida actualizacion o indexacion sobre
las sumas que se ordene devolver y adeudadas, de acuerdo con la variacion del
indice de preciosal consumidor IPC, conforme al articulo 187 del C.P.A.C.A., hasta
lafecha José MarioRios como beneficiariode la sefiora Carmen Haydee Rios Rics,
no efectla el pago en forma oportuna, deberan liquidarse y pagar los intereses
comerciales y moratorios, tal y como lo ordena el Art. 192 del C.P.A.C.A.

SEXTA: Se condeneen costasy agencias a la parte accionada, conforme al articulo
188 delC.P.A.CA.(..)”

2. Hechos’

El apoderado senala que la causante Carmen Haydee Rios Rios nacio el 16 de julio
de 1931, desempendndose como docente oficial en el Departamento de
Cundinamarca y el Distrito Capital de Bogotd, adquiriendo el estatus pensional el
16 de julio de 1981.

Aduce que, mediante la Resolucion num. 8512 de 10 de agosto de 1983, la extinta
Caja Nacional de Prevision Socialreconocio y ordend el pago de una pension de
jubilacion gracia a favor de la causante, en cuantia de $14.521,11 m/cte., efectiva
a partir del 16 de julio de 1981, efectuando la liquidacion sobre el 75% de los
factores salariales devengados en el ano inmediatamente anterior al estatus
pensional, incluyendo como factores salariales: salario bdsico, prima de navidad,
prima de habitacion, prima de alimentacion, bonificacion 1980-1981 y prima de
bonificacion.

Destaca que mediante la Resolucion nim.4160 de 27 de mayo de 1988 la extinta
Cajanal reliquidd la pension jubilacion gracia en una cuantia de $16.279,70m/cte.,
efectiva a partirdel 16 de julio de 1981, incluyendo como factores salariales: salario
bdsico, prima de navidad, prima de habitacion, prima de alimentacion, reajuste
del 50%, Decreto 1135/52y Resolucion num. 230 de 1978.

7 Folios 100 y 101 delexpediente.
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Indica que mediante el Decreto niUm. 0678 de 9 de agosto de 1988 se aceptd la
renuncia a la senora Carmen Haydee Rios Rios del cargo de maestra clasificada
en el grado 8° del Escalafon Nacional, dependiente de la Division de Primaria a
partir del 1° de agosto de 1988.

Destaca que mediante la Resolucion nim. 6149 de 10 de julio de 1990 la Caja
Nacional de Prevision Social reliquidd la pension gracia a favor de la causante
efectivaapartirdel 1° de agosto de 1988, teniendo encuentalos factores salarioles
de asignacién bdsica, prima de navidad, prima de alojamiento, prima de
alimentacion, reajuste del 50%.

Senala que la causante fallecio el 19 de diciembre de 2021, porlo que a fravés de
la Resolucion RDP 013179 de 24 de mayo de 2022 reconocid la pension de
sobrevivientes al sefor José Mario Rios en su calidad de companero permanente a
partir del 20 de diciembre de 2021 dia siguiente al fallecimiento de la causante.

3. Normas violadasy concepto de violacions

En la demanda se citan como infringidas con la expedicion de los actos
administrativos objeto de controljudicial, las siguientes disposiciones juridicas:

e Declaracion Universal de los Derechos Humanos de 1948.

e ConvenioNo. 102y 128 de la OlTsobre la Seguridad Socidal.

e Constitucion Politica de Colombia: predmbulo, arficulos 1, 2, 4, 6, 13, 48,
121,123 inciso 2°, 124, 128 y 209.

e Articulos1,3y4Lley 114de 1913.

e Arficulo6Ley 116 de 1928.

e Articulo3°de la Ley 37 de 1933.

e Ley43 de1975.

e Articulo15delaley?1 de 1989.

Senala que los actos acusados transgreden el principio de legalidad, por cuanto
concedieronla reliquidacion de la pensidn gracia por retiro definitivo del servicio
docente a favor de la Senora Carmen Haydee Rios Rios, irrespetando el interés
general, sobreponiendo de manera infundada el interés particular, concediendo
unos derechos prestacionales en exceso, comprometiendo dineros publicos sin
sustento legal para ello, desconociendo de tajo los principios que rigen la
actuacién administrativa establecidos en el Cdédigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo.

Arguye que los recursos pensionales que se han venido reconociendo en exceso
enrazon ala reliquidacionefectuadaa travésdela Resolucion nim. 6149 de 10 de
julio de 1990, son necesarios, escasos, Utiles e indispensables para la financiacion
del sistema general de seguridad social en pensiones, lo cual compromete este
derecho de todos los miembros de la sociedad conforme lo dispuesto en la
Declaracion Universal de Derechos Humanos.

8 Folios 4 a 15del documento #1 delexpediente.
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Arguye que la Senora Carmen Haydee Rios Rios cumple con los requisitos
establecidosenlaley 114 de 1913 para elreconocimiento dela pensionde gracia,
toda vez que se vinculd como docente con anterioridad al 31 de diciembre de
1980, cumpliendo con 20 anos de serviciosdocente con vinculacion nacionalizada,
no obstante, la extinta Caja Nacional de Prevision Social, reliquidd la pensidon de
gracia por retfiro definitivo del servicio, desconociendo el limite legal vy
jurisprudencial fijado por el Consejo de Estado, segun el cual solo es procedente
liquidar la pensidn de gracia con los factores devengados en el ano anterior al
status de pensionado.

4. Tramite del proceso

La demanda fue admitida mediante auto proferido el 25 de agosto de 20227, en el
cual se dispuso la notificacion personal de la del Senor José Mario Rios, el agente
del Ministerio PUblico asignado al Despacho y la Agencia Nacional de Defensa
Juridica del Estado, asi mismo, se corrid traslado de la solicitud de medida cautelar.

Mediante el auto proferido el 20 de octubre de 2022'° se negd la solicitud de
medida cautelar consistente en la suspension provisional de los actos
administrativos acusados.

Inconforme con la decisidon, la entidad demandante interpuso recurso de
reposiciony ensubsidio apelacion, el cualfue desatado mediante el auto proferido
el 10 de noviembre de 2022"", confirmando la decisidninicial y ordenando remifir el
expediente al superior para que desatara el recurso de apelacion.

Mediante el auto proferido el 21 de febrero de 2023, el Tribunal Administrativo de
Cundinamarca Seccién Segunda- Subseccion F, resolvid la apelacion contra el
auto que negd la suspension provisional de los actos acusados, confirmando la
decisionrecurrida.

Por medio del auto proferido el 30 de marzo de 2023, se obedecidé y cumplid lo
dispuesto por el Superior.

5. Contestacion de la demanda

Mediante correo electréonico del 24 de octubre de 20222, el senor José Mario Rios,
actuando por intermedio de apoderada, contestd la demanda, para lo cudl
propuso las excepciones que denomind: i) ausencia de vicios en los actos
administrativos acusados, i) cobro de lo no debido; iii) caducidad de la accioén; iv)
inexistencia del demandado; v) buena fe; y vi) de oficio, senalando que la
causante cumplié con todos los requisitos para ser beneficiaria de la pensidon de
gracia, por lo que la entidad demandante estd solicitando el restablecimiento de
un derecho que no se ha causado.

Destaca que de la lectura de las normas que se estiman vulneradas con la
expedicion del acto que ordend la reliquidacion de la pensidn de gracia de la

? Documento #6 delexpediente.

10 Documento #6 de la carpeta medida cautelar.
1" Documento #12 delexpediente.

2Documento #9 del expediente.
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causante no se puede colegir o demostrar el quebrantamiento al ordenamiento
juridico por cuantola extinta Cajanal se fundamentd enlo establecido en el articulo
4° de la Ley 4° de 1966 vy el articulo 5° del Decreto 1743 del mismo ano que
establecen la procedencia de lareliquidaciéon por retiro del servicio.

Indica que no es procedente tampoco declarar la nulidad del acto administrativo
por medio del cual se reconocid la sustitucidn pensional del demandado,
comoquiera que fue expedida con apego a la Constitucion y la ley, por lo que
considera se configura la excepcion denominada ausencia de vicios enlos actos
administrativos acusados y el cobro de lo no debido.

Por otra parte, indica que es improcedente ordenar la devolucidon de las sumas
recibidas por concepto de mesadas pensionales, por fratarse de emolumentos que
fueron percibidos de buena fe, por lo que en el eventoen que se determine que
por un error se reqgjustd indebidamente la prestacion ello no es atribuible a la
causante, sino a las multiples interpretaciones que se hicieron de la norma.

Por lo anterior, solicita se nieguen las pretensiones de la demanda.

é. Fijacion del Litigio, decreto de pruebasy traslado para alegar de conclusion

Mediante el auto proferido el 15 de junio de 20233, se declararon no probadas las
excepciones de caducidad e inexistencia del demandado, se procedid a fijar el
litigio, se pronuncid sobre las pruebas y corrid fraslado para alegar de la forma
previstaen el articulo 181 Ibidem.

4.1. Parte accionante

Mediante escrito radicado el 21 de junio de 2023, la U.G.P.P."4, actuando por
intermedio de apoderado presentd sus alegatos de conclusidon, solicitando se
acceda a la totalidad de las pretensiones de la demanda, senalando que se
encuentra demostrado que la extinta Caja Nacional de Prevision Social profirid la
Resolucion nim. 6149 de 1990 reliquidando la pensidén de gracia de la causante al
retiro del servicio sin tenerderecho a ello, paralo cual frae a colaciéon extractos de
sentencias proferidas por el Consejo de Estado.

Asi las cosas, solicita se acceda a la totalidad de las pretensiones de la demanda,
siendo necesario que la Resolucidn nim. 6149 de 1990 se anulé y se declare que la
pension sustituida debe ser con el valor de la pensidn reconocida mediante la
Resolucidon nim. 4160 de 1988.

6.2 Parte demandada
Por medio de escritoremitido viacorreo electréonicoel 30 de junio de 202315, el senor

José Mario Rios, actuando por intfermedio de apoderada, presentd su escrito de
alegatos de conclusion reiterando las consideraciones expuestas en la

13 Documento #18 del expediente.
1 Documento #19 del expediente.
15 Documento #20 del expediente.
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contestacién de la demanda, senalando que la causante cumplid con todos los
requisitos para acceder a la pension de gracia siendo procedente que dicha
prestacion fuerareliquidada con todos los factores que devengd ya que la misma
constituye una manera de retribuir el servicio de educacién que brindd por mds de
20 anos, enlos que se desempend con honradezy buena conducta.

Indica que aun cuando la pensidn gracia es especial, en su reconocimiento se
deben tener en cuenta los principios constitucionales de la condicion mds
beneficiosa al frabajador y el derecho a la igualdad, por lo que CAJANAL en su
momento ordend la reliquidaciéon de la pensidn conlos factores devengados con
anterioridad al retiro del servicio, con el fin de garantizar unas condiciones dignas
de vida, paralo cual trae a colacion el Informe 105/99 de la CIDHYy el principio de
no regresividad en los asuntos laborales.

Por lo anterior, solicita se declaren probadas las excepciones planteadas y se
nieguen las pretensiones de la demanda.

Il. CONSIDERACIONES

1. Problema juridico

Conforme a loindicado en el auto proferido el 24 de febrero de 2022, el problema
juridico de este proceso se contrae en determinar si es posible declarar la nulidad
de la Resolucion nium. 6149 de 10 de julio de 1990 expedida por la extinta Caja
Nacional de Prevision Social- CAJANAL por medio de la cual se reliquidd la pension
de gracia de la senora Carmen Haydee Rios Rios, y, asi mismo, establecer si es
procedente declarar la nulidad parcial de la Resolucidon RDP 03179 de 24 de mayo
de 2022, por medio de la cual la entidad demandante reconocid la sustitucion de
la pensidn de gracia al demandado.

Asi mismo, se debe determinar sicomo consecuenciade lo anterior, es procedente
declarar que la sustitucion de la pension de gracia reconocida al demandado
debe ser liquidada teniendo en cuentalos factores devengados en el ano anterior
al status pensionalde la causante y ordenar el correspondiente gjuste de la pension
reconocida aldemandado; vy si le asiste derecho ala entidad demandante a que
el Senor José Mario Rios le devuelva los dineros pagados en exceso de manera
indexada.

2. Marco normativo de la pension de gracia

La pension gracia se rige por las Leyes 114 de 1913, 116 de 1928 y 37 de 1933, esto
es por una normativa especial. Dicha prestacion constituye una prerrogativa
gratuita otorgada por la Nacién a un grupo de docentes que no estuvieron
vinculados a ellay se otorga conrequisitos de edad y tiempo independientes a los
que rigen alos empleados publicos, por lo que se causasin estar afiliado a la Caja
Nacional de Prevision Social, es decir sin que se requierarealizar aportes a dicha
entidad, todo ello hace que la pensidon gracia sea una prestacion de régimen
especial.
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Segun lo ha decantado la jurisprudencia, de conformidad con la normativa que
rige la pension gracia, los beneficiarios de esta prestacion son los maestros
territoriales o nacionalizados de las escuelas oficiales vinculados hasta antes del 31
de diciembre de 1980 y que cuenten con 20 anos de servicio y 50 de edad.

El monto de la pension gracia fue establecido, por el articulo 2° laLey 114 de 1913,
enla mitad del sueldo devengado enlos dos Ultimos anos de servicio o el promedio
de éstos cuando existia v ariacionenelmonto durante dicho periodo.Sin embargo,
es claro que la legislacion laboral establece disposiciones generales que son
aplicables a la pensidon gracia; es asicomo la prevision del arficulo 2° de laLey 114
de 1913 fue modificada por la Ley 4 de 1966 y su Decreto reglamentario, 1743 de
1966, normas que establecieron disposiciones generales para todas las pensiones.

Ahorabien, enlo que respectaalingreso base de liquidacion, el Consejo de Estado
en varios pronunciamientos ha senalado que debe tenerse en cuenta todo lo
percibido por el beneficiario durante el Ultimo ano de servicios ala adquisicidon del
status pensional, aunque sobre ellos, o alguno de ellos, no se haya efectuado
aportes ala Caja de Prevision, es decir, se descartala aplicacion de las Leyes 33y
62 de 1985. Asi lo senald esa Corporacion en sentencias de 1° de junio de 2006,
radicado No. 150012331000200002708, con ponencia del Dr. ALBERTO ARANGO
MANTILLA, asi como también la proferida el 6 de marzo de 2008, expediente No.
2142-06, Consejero Ponente: ALEJANDRO ORDONEZMALDONADO, indicando en esta
ultima lo siguiente:

“(...)lapensiongracianoseliquida conbase enaportes, pues ésta pertenece a un régimen

especial. En efecto, la ley 114 de 1913 consagro en favor de los Maestros de Escuelas
Primarias Oficiales el derecho a devengar una pension vitalicia de jubilacién previo
cumplimiento de los requisitos sefialados en aquella ley. Segun el articulo 1° de dicha ley,
la cuantiade laprestacionseriade la mitad del sueldo que hubiere devengado elempleado
en los dos ultimos afios de servicio (...)

Consecuentemente, la reliquidacion de la pensién gracia sélo es posible respecto de
factores devengados al momento de la consolidacion del status pensional y no de la
época del retiro, como si ocurre en las pensiones ordinarias, en cuyo caso existe
afiliacién y, por ende, aportes que llevan a la mejora en el monto de la pension al
momento de la desvinculacion. ”

La anterior posicion fue reiterada en providencia de fecha 27 de agosto de 2012
(1837-11) donde se senald:

“(...)Ast las cosas, la pension gracia al tenor de estas disposiciones debe liquidarse
en la forma alli sefialada, esto es, tomando como base el promedio mensual de los
salarios obtenidos en el Gltimo afio de servicios; sin embargo, debe precisarse que a
diferenciade las pensiones ordinarias, ese Gltimo afio de servicios se refiere al afio
anterior a la adquisicién o consolidacion del derecho, pues es el momento a partir del
cual empieza efectivamente a devengarse, en razon a su caracter especial, el cual
admite su compatibilidad con el salario y para su percepcion no es necesario el retiro
definitivo del servicio.

De esta manera, resulta razonable la improcedencia de la reliquidacion con base en
los factores salariales devengados en el afio anterior al retiro, en la medida en que el
derecho a la pensién gracia sélo se perfecciona con el cumplimiento de la totalidad
de los requisitos establecidos por el Legislador, constituyendounderechoinvariable,
salvolos ajustes anualesde ley, loque impone su liquidacién con base en la totalidad
de los factores salariales devengados en el afio anterior a la consolidacion del
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derecho pensional, sin que resulte admisible su reliquidacion por nuevos tiempos de
servicios prestados. (...)”

Lo anterior fue ratificado por el Consejo de Estado, Seccidn Segunda, Subsecciéon
B, en providencia del 09 de agosto de 2018, radicado interno (2534-17), donde
indico:

“(...) las pensiones de régimen especial, como en este caso es la pension gracia, no
pueden ser liquidadas al tenor del ordenamiento establecido en la Ley 33 de 1985, pues
el mismo legislador la excluyé al consagrar una excepcion; asi como tampoco puede
aplicarse lo dispuesto en la Ley 62 de 1985, pues ésta solo modifico el articulo 3 y
mantuvo incolume el articulo 1, referente al regimen de excepcionen su aplicacion.

(...)

Con fundamentoenlo anterior, esimprocedentela reliquidacionde la pensién gracia
con base en los factores salariales devengados en el afio anterior al retiro, en la
medida que paraacceder a la pensién gracia es necesario el cumplimiento de todos
los requisitos establecidos por el legislador, por lo que su liquidacion se debe efectuar
teniendo en cuenta todos los factores salariales devengados en el afio anterior a la
consolidaciondel derecho, y noes posible reliquidarlapor nuevos tiempos de servicios
prestados o factores devengados.(...) ” (Subraya el Despacho)

De manera mds reciente el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccion Segunda, Subsecciéon A, C.P., Dr. Rafael Francisco Sudrez
Vargas, en sentencia del 14 de octubre de 2021, proferida dentro del expediente
7600123330002014009580, senalod:

“(...)Sobre el particular, se tiene que las subsecciones Ay B de la Seccion Segunda
ya han tenido la oportunidad de pronunciarse sobre controversias similares y han
concluido enreiteradas providencias que no procede la reliquidacién de la pensién
gracia por retiro definitivo del servicio, pues el derecho a esta prestacion se
perfecciona con el cumplimiento de todos los requisitos que establecio el legislador
y constituye un derecho invariable, salvo los ajustes anuales de ley, por lo que se
impone liquidarla solamente con lo devengado en el afio anterior a la consolidacion
del derecho pensional.

En efecto, por tratarse de una pensién especial que se adquiere por los servicios
docentes, el Gltimo afio que sirve de fundamento parasu liquidacion es aquel en el
cual se adquirié el derecho, por haber reunido los requisitos de edad y tiempo de
servicio. No es dable, por lo tanto, pretender en esta prestacion especial la
aplicacionde las leyes generales sobre reliquidacion de la pension con baseen el
salario devengado en el Gltimo afio de servicio, pues la situacion que contenpla
dicha preceptiva comporta una situacion diferente, como quiera que se trata de
empleados del régimen prestacional comdn, para los cuales no esta permitido el
goce simultaneo de pension y sueldo. (...)”

3. Marco normativo sobre la sustitucién de la pension gracia

Ahora bien, sobre la sustitucion de la pensidon de gracia, se advierte que sibienen
la Ley 114 de 1913, no estaba regulada dicha posibilidad, el Consejo de Estado,
adoptd de manera pacifica la posicion dirigida a proteger el nicleo familiar del
docente fallecido, asien la sentencia proferida el 4 de marzo de 2010, indico:

“(...) Ahora, si bien la normatividad especial que regula la pension gracia no
contempl6 especificamente la sustitucion de la misma a favor de los beneficiarios
deldocente luego de su deceso, lo cierto es que tampoco la prohibid, ni sefialé -para
quienes lograron obtenerla o gozan de una expectativa valida frente a la misma por
virtud del régimen de transicionde la Ley 91 de 1989- causal alguna de extincion
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del derecho, mucho menos su cese o pérdida con ocasién del fallecimiento del
pensionado o docente con derecho.

Bajo la motivacion precedente se concluye la vocacion de sustituibilidad que asiste
a la pension gracia bajo los mismos parametros legales y criterios aplicables a las
pensiones ordinarias, pues si bien su causa juridica es diferente, estas comparten
por voluntad del Legislador la misma naturaleza, y en materia de sustitucion, la
misma finalidad de amparo a la familia mas préxima de quien antes de fallecer
adquirio el derecho, de manera pues, que resultan aplicables en tal sentido las
normas generales que regulan la materia, vigentes al momento del deceso del
docente (...) "

No obstante lo anterior, dentro de la jurisdiccion existia controversia acercade la
norma que regula la sustitucidon de la pensidn gracia, por cuanto, para algunos
operadores judicialesla norma aplicable erala contenida en las normas generales
anteriores ala Ley 100 de 1993 atendiendo a que los docentes estaban excluidos
de su aplicacion, y, en consecuencia, las normas aplicables eranlaley 71 de 1988
y el Decreto Reglamentario 1160 de 1989.

En contraposicidon de lo anterior, existia el entendimiento segun el cual se debia
aplicarla Ley 100 de 1993, si esta norma estaba vigente ala fechadel fallecimiento
del docente bajo el entendido que el articulo 279 de la mencionada norma
Unicamente aplicaba a las prestaciones reconocidas por el Fondo Nacional de
Prestaciones Sociales del Magisterio, por tanto atendiendo ala falta de regulacion
de las normas que reglamentan la pensidén de gracia se debia aplicar el articulo 47
de la Ley 100 de 1993, modificado por el articulo 12 de la Ley 797 de 2003.

Teniendo en cuentala disparidad de criterios la Seccion Segunda del Consejo de
Estado, en sentencia de unificacion SUJ-029-CE-S2 de 11 de agosto de 2022,
proferida dentro del expediente: 23001-23-33-000-2014-00444-01, establecié al
respecto lo siguiente:

“(...) La pensidngraciaes una prestacionespecial, gratuita, norequiere afiliacion
ni aportes. Por tanto, visto que no contiene una regulacion propia sobre la
sustitucion pensional, la jurisprudencia ha aplicado las normas generales.

La norma aplicable en materia de sustitucion pensional es la vigente para la fecha
del fallecimiento del maestro o del docente pensionado.

Acorde con el Acto Legislativo 01 de 2005 los requisitos de los beneficiarios de la
sustitucion pensional y pension de sobrevivientes, en cuanto a la convivencia, son
los previstos en el Sistema General de Seguridad Social en Pensiones, contenidos
en el articulo 47 de la Ley 100 de 1993, modificado porel articulo 13 de la Ley 797
de 2003, si son las normas vigentes para la fecha del fallecimiento del causante.

El Acto Legislativo 01 de 2005 dispone que “'En materia pensional se respetaran
todos los derechos adquiridos™, lo que se debe leer en armonia con el criterio
segun el cual la norma aplicable en materia de sustitucién pensional es la vigente
a la fecha de fallecimiento del causante.

En todo caso, la aplicacion de la Ley 100 de 1993 y complementarias, respecto a
los requisitos que deben demostrar los beneficiarios, si es la norma vigente para
la fecha del fallecimiento del maestro o del pensionado, se aplica en tanto sea
compatible con la pensién gracia, como pension especial.

16 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Segunda, Subseccidn A, Sentencia
proferida el 4 de marzo de 2010 dentro del expediente 08001233100020060000401.
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Por ende, parareconocer la sustitucion de la pension gracia al conyuge supérstite
o al compafiero permanente, se aplican las normas del Sistema General de
Pensiones sobre convivencia en materia de pension de sobrevivientes, si son los
preceptos vigentes para la fecha del fallecimiento, sin perjuicio de los derechos
adquiridos bajo normas anteriores. En el caso de estar vigente el articulo 47 de la
Ley 100 de 1993, modificado por el articulo 13 de la Ley 797 de 2003, se exige al
cényuge o al compaferoacreditar nomenos de 5 afiosde convivenciaconel docente
o el pensionado. (...)” (Destacado fuera de texto)

4. Caso concreto

Como quedd indicado en precedencia, en el presente caso se procura la
declaratoria de nulidad del acto administrativo por medio del cual se reliquidd la
pension de gracia de la causante Carmen Haydee Rios Rios conla inclusion de los
factores devengados en el ano anterior a su retiro definitivo del servicio, asi como,
la nulidad parcial de la Resolucion por medio de la cual se sustituyd dicha
prestacion al senor José Mario Rios, con ocasion del fallecimiento de la titular de la
prestacion, atendiendo a que la demandante consideraque se liquidd de manera
errada al incluir los factores devengados en el ano anterior al retiro del servicio,
desconociendo que en razdn de la naturaleza especial de la prestaciéon esta se
debe liguidar Unicamente con los factores salariales devengados en el ano
anterior al cumplimiento de los requisitos para acceder a ella.

Frente a dichas pretensiones se opuso la parte demandada, senalando que la
causante acreditd todos los requisitos para acceder a la pensidn de gracia,
destacando que la reliquidacion que realizéd la extinta Caja Nacional de Prevision
Social, por retiro del servicio, se fundamentd en la interpretacion que estaba
vigente y enlo establecido en el articulo 4° de la Ley 4° de 1966 vy el articulo 5° del
Decreto 1743 del mismo ano.

Por lo anterior, considera el Despacho necesario resenar los actos administrativos
que reconocierony reliquidaron la prestacion de la causante, que se encuentran
dentro del expediente administrativo asi:

e MediantelaResolucionnum. 08512 de 10 de agosto de 19837, el Subdirector
de Prestaciones Econdmicas de la Caja Nacional de Prevision Social,
reconocio una pensidon de gracia a la causante incluyendo los factores
salariales devengados por en el ano anterior a la adquisicion de su status
pensional, el cualtuvo lugar el 16 de julio de 1981, en cuantia de $14.521,11.

e Mediante laResolucion nim. 04160 de 27 de mayo de 19888, el Subdirector
de Prestaciones Econdmicas de la Caja Nacional de Previsidon Social,
reliquiddla pensidn de graciade la causante elev ando su cuantiaala suma
de $16.279,70, a partirdel 16 de julio de 1981.

e Por medio de la Resolucién num. 006149 de 10 de julio de 1990%, el
Subdirector de Prestaciones Econdmicas de la Caja Nacional de Prevision
Social reliquidd la pensidon de gracia reconocida a la causante Carmen

17 Folios 81 a 84 del documento #1 del expediente.
18 Folios 109 a 110 delDocumento #1 del expediente.
19 Folios 121 a 124 deldocumento #1 delexpediente.
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Haydee Rios Rios incluyendo los factores salariales devengados en el Ultimo
ano anterior a su retiro del servicio, esto es, entre el 1° de agosto de 1987 y
el 30 de julio de 1988, en cuantia de $78.137,69 a partir del 1° de agosto de
1988.

En atencién al fallecimiento de la causante, deceso que tuvo lugar el 19 de
diciembre de 2021, el senor Carmen Haydee Rios Rios, en su calidad de
companero permanente, solicitd el reconocimiento y pago de la sustitfucion
pensional, peticion que fue desatada de manera favorable por la Unidad
Administrativa Especial de Gestion Pensional y Contribuciones Parafiscales de la
Proteccion Social, mediante la Resolucién RDP 013179 de 24 de mayo de 2022, no
obstante, en lo que atane al monto de la prestaciéon la entidad demandada
senalo:

“(...) Que de acuerdo con los soportes existentes en el expediente y conforme al
contenidodel Articulo 47 de la Ley 100 de 1993 se considera que la Solicitante en
calidad de Conyuge y/o compariero el Sefior JOSE MARIO RIOS quien se identifica
con la C.C. 237.895, acredita haber convivido con la causante no menos de cinco
(5) afios continuos con anterioridad a su muerte.

Que una vez verificada la Resolucion No. 6149 del 10 de junio de 1990, se observa
que la liquidacion alli efectuada no se encuentra conforme a derecho, por cuanto la
misma se realizo teniendo en cuenta el Gltimo afio anterior al retiro de la causante
sefiora RIOS RIOS CARMEN HAYDEE.

(..)

En consecuencia, y de acuerdo con la jurisprudencia transcrita este Despacho no
accede a sustituir la pension de jubilacion gracia reliquidada a retiro definitivo del
servicio por cuanto para efectos de la liquidacién de esta prestacion se toma lo
devengado en el afio inmediatamente anterior al cumplimiento del status tal y como
se realiz6 en la Resolucion No.6149 del 10 de julio de 1990.

Por tal motivo si bien se sustituird la pension de jubilacion gracia a favor de la
solicitante, no obstante, la misma se realizara con base en la Resolucion No.4160
del 27 de mayo de 1988.(...)”

De esta manera, atendiendo a que existid una variacion en el monto de la
prestaciénreconocida el Despacho considera que debe analizarse la legalidad
de los actos administrativ os acusados de manera separada.

4.1. Nulidad de la Resolucion 6149 de 10 de junio de 1990

Asi las cosas, se evidencia que la Resolucion 6149 del 10 de junio de 1990, ya no
tiene efectosfiscales, comoquieraque en atencién al fallecimiento de la causante
la sustitucion de la prestacion fue realizada por la enfidad demandante con base
en laliquidacionefectuadaenla Resolucidon 4160 de 27 de mayo de 1988, es dectr,
con los factores devengados en el ano anterior a la adquisicion del status
pensional.

Ahorabien, se observaqgue auncuandola prestacion fue sustituida al demandado
en cuantia inferior, al determinarse por la propia entidad que no era procedente
su reliquidacién con la inclusidon de los factores devengados en el ano anterior al
refiro del servicio, lo cierto es que, es procedente el andlisis de legalidad de la
Resolucion 6149 de 10 de junio de 1990, comoquiera que produjo efectos juridicos
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que se vieronreflejados en el pago de las mesadas pensionales hasta la fecha de
fallecimiento de la causante, v alores que considerala entidad deben reintegrarse
por parte del hoy beneficiario de la prestacion.

Al respecto, el Consejo de Estado?, ha determinado que la derogatoria o
decaimiento de un acto administrativo no restablece el orden juridico
supuestamente vulnerado, sino que acaba con su vigencia hacia el futuro, por
cuanto, aun cuando hubiere operado el decaimiento, el acto administrativo sigue
amparado por el principio de legalidad que le protege y solo pierde dicha
presuncion con la declaratoria de nulidad, destacdndose que para el caso
concreto, mientras estuv o vigente la reliquidacion de la pensidon de gracia de la
causante se produjo la presunta afectacion al erario que busca ser restablecida
mediante el presente medio de control.

De esta manera, se observa que la causante se retird del servicio oficial docente a
partir del 1° de agosto de 1988, razén por la cual la extinta Caja Nacional de
Prevision Social, reliquidd la prestacion con base en los factores salariales
devengadospor esta en el Ultimo ano de servicios, esto es, el 1° de agosto de 1987
y el 30 de julio de 1988, paralo cualincluyd: salario bdsico, prima de navidad, prima
de alojamiento, prima de alimentaciony reagjuste del 50%, lo cual es improcedente
atendiendo a las especiales normas que regulan la pensidon de gracia, segun las
cuales no es posible incluir factores salariales devengados con posterioridad al

cumplimiento del status pensional, que para el caso de la causante tuvo lugar el
16 de julio de 1981.

Recientemente el Consejo de Estado, Seccién Segunda, Subseccién B2, reiterd la
jurisprudencia de dicha Corporacion respecto de la forma de liguidacion de la
pension de gracia, senalando que la pensidon de gracia debe ser liquidada con el
75% de la totalidad de factores salariales devengados por el docente en el ano
anterior ala adquisicion del status pensional, de conformidad conlo previsto enla
Ley 4° de 1966 y el Decreto 1743 del mismo ano, atendiendo a que el articulo 1° de
la Ley 33 de 1985, excluyd las pensiones especiales del régimen ordinario alli
previsto, alrespecto senald: “(...) los anteriores prolegémenos nos conducen a la conclusion
de que ciertamentela extinguida CajaNacional de Previsién Social, através de la Resolucion 16797
de 3 de julio de 2002, reajusté la pensién gracia del accionado por retiro definitivo del servicio e
incluy6 tiempos de trabajo posteriores a la adquisicion de su estatus pensional, lo cual resulta
incompatible conlas normas quegobiernan tal prestacion, motivo porel cual se debeanular tal acto
administrativo objeto de controversia (...) " .

Asi mismo, respecto del respeto por los derechos adquiridos y la aplicacién del
principio de favorabilidad debe decirse que, con la decision de anular el acto
administrativo por medio del cual se reliquidd una pension de gracia con la
inclusiéon de los factores salariales devengados en el ano anterior al retiro del
servicio del docente, no existe una vulneraciéon a estos principios por cuanto no
existe un derecho adquirido cuando el mismo no fue adquirido conforme
conforme conlo establecido en el articulo 48 superior y por otra parte, respecto a

20 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativ o, Seccién Segunda, sentencia de 13 de agosto de
2018, C.P.Sandralisset Ibarra Vélez, nUmero Unico de radicacién 11001 03250002014 01542 00

21 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Segunda, Subseccién B, sentencia de 26 de
enero de 2023, C.P. Carmelo Perdomo Cuéter, nUmero Unico de radicacion 2500023420002015021801.
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la favorabilidad, no existe una dudarespecto de las fuentes formales del derecho
que deban aplicarse al caso concreto por lo que no existe un conflicto de normas
que resuelvan una misma situacion o un precepto normativo que admita mds de
una interpretacion.

Por tanto, atendiendo a que mediante la Resolucion 6149 de 10 de junio de 1990,
se reliquidd de manera errénea la pension de gracia de la causante, con los
factores devengados en el ano anterior a su retiro, es procedente declarar su
nulidad.

Delrestablecimiento del derecho solicitado:

Habiéndose indicado la procedencia de la declaratoria de nulidad solicitada
respecto de la Resolucidn 6149 de 1990, debe estudiarse si es posible el
reconocimiento delrestablecimiento del derecho deprecado por la entidad.

En este punto debe advertirse que la jurisprudencia del Consejo de Estado ha
indicado que la regla generalrespecto de la consecuencia de la declaratoria de
la nulidad de un acto administrativo, es cualificada en el caso en que la pretension
de restablecimiento seala devolucidon de suma de dineros pagados y no debidos,
lo anterior conforme lo consagrado en el arficulo 164 numeral 1° literal c de la Ley
1437 de 2011, el cual establece:

“(...) La demanda debera ser presentada:

1. En cualquier tiempo, cuando:

(...)

c¢) Sedirijacontraactos quereconozcan o nieguen total o parcialmente prestaciones
periddicas. Sin embargo, no habra lugar a recuperar las prestaciones pagadas a
particulares de buena fe; (...)

De esta maneraq, indica el Consejo de Estado??2 haciendo un andlisis de la norma
antes transcrita, que, respecto de lalesividad, no habrd lugar ala devolucion de las
prestaciones pagadas a particulares de buenafe; “(...) ello, guardando correspondencia
con lo que venia dispuesto en el articulo 136 del Decreto 01 de 1984 y principalmente con la
presuncion contenida en el canon 83 de la Constitucion Politica (...)”.

Por lo anterior corresponde ala entidad demandante desvirtuar la buena fe en las
actuaciones desplegadas por la Senora Carmen Haydee Rios (Q.E.P.D.), para
determinar siprocede o no, la devolucidon de los dineros pagados en exceso.

Asi las cosas, debe decirse que la jurisprudencia del Consejo de Estado y la Corte
Constitucional, haindicado que el principio constitucional de la buena fe implica:

(...) (i) las actuaciones de los particulares y de las autoridades publicas deben estar
gobernadaspor el principio de buenafe y; (ii) ella se presume en las actuaciones
que los particulares adelanten ante las autoridades publicas, es decir en las
relaciones juridico administrativas. Esta Ultima caracteristica opera como
presuncién legal que admite prueba en contrario (...)%.

Asi mismo, respecto a la devolucidn de los pagos realizados en este tipo de

22 Consejo De Estado, Seccién Segunda, Subseccion B, C.P Dra. Sandra Lisset Ibarra Vélez, providencia de 29 de junio de
2017, nimero interno 4321-16
23 Sentencia C-071 de 2004 citada por el Consejo de Estado
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procesos, hasido clara lajurisprudenciadel Consejo de Estado ensenalar que para
su procedencia es menester la demostracion de la mala fe del administrado, pues
estd amparado en una presuncidén constitucional.

En consonancia con lo anterior, ha establecido el mdximo Tribunal de lo
Contencioso Administrativo, que existen casos enlos que es procedente ordenarla
devoluciéon de aquellas prestaciones periddicas reconocidas erroneamente por la
administracion, siempre que se pruebe que dentro de la actuacion administrativa
desplegadapor el particular se hubieran configurado hechos deshonestos, dolosos
y de mala fe, como lo es el caso de la presentacion de certificaciones falsas.

Sin embargo, en el presente caso la parte demandante no desvirtué de manera
algunala buena fe conla que actudla Sefiora CarmenHaydee Rios(Q.E.P.D), pues
ademds de no senalarlo en el escrito de demanda, la ciudadana acudidé ante la
entidad ensede administrativ a, solicitando elreajuste de su prestacion, obteniendo
una respuesta favorable.

Asi razond el Consejo de Estado, Seccion Segunda, Subseccion B, C.P César
Palomino Cortés, en sentencia del 28 de marzo de 2019, radicado interno, 3874-15,
al indicar:

“(...) el hecho que el sefior Anaya Fernandez haya solicitado con posterioridad al
acto demandado, la reliquidacién de su pension gracia con todos los factores
pensionales en el momento en el que “adquirio el estatus pensional”, no puede
interpretarse como un actuar mal intencionado del demandado en la medida en que
no se probo dicha intencion, y al contrario, bajo el postulado de la buena fe debe
entenderse que lo pretendido era obtener la condicion mas beneficiosa en la
reliquidacion de sumesada pensional.

No basta la sola afirmacion efectuada por la parte demandante en el curso del
proceso, referida a la ilegalidad de la reliquidacion de la pension gracia a favor
del sefior Anaya Fernandez, para que sea procedente el reintegro de los dineros
cancelados ilegalmente; se hace necesario, que obren las pruebas que permitan
establecer que la conducta se apart6 del postulado constitucional de la buena fe,
supuesto que no fue probado en el curso del procesoy que hace imposible acceder
ala pretensiondel reintegro ante la anulacién del actoadministrativodemandado,
declarada por el Tribunal Administrativo de Cordoba. (...)”

Asilas cosas, no habrd lugar a la devolucion de los dineros recibidos producto de la
reliquidacion de la pension de gracia con los factores devengados al refiro del
servicio, pues, aunque dicho reajuste no era procedente, no se desvirtud la buena
fe con la que actud la causante frente a la administraciéon, razén por la cual se
declarard probadala excepcion de buena fe y cobro de lo no debido.

4.2. Nulidad de la Resolucion RDP 013179 de 24 de mayo de 2022

Ahora bien, respecto de la solicitud de declaratoria de nulidad parcial de la
Resolucion RDP 013179 de 24 de mayo de 2022, se observa que la misma no es
procedente, comoquiera que en lo referente al monto de la pensidn, que es lo
discutido en el presente proceso, la propia entidad demandante, determind que
no era procedente mantener la liquidacion efectuada con la inclusion de los
factores devengados en el Ultimo ano de servicio de la causante y de esa manera
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reconocio la sustitucion pensional al senor José Mario Rios en el monto establecido
en la Resoluciéon 04160 de 27 de mayo de 1988, en el cual se liquidd la pension de
gracia de la causante con los factores devengados en el ano anterior a la
adquisicion de su status pensional.

Por lo anterior, enla Resolucidon RDP 013179 de 24 de mayo de 2022, la entidad de
manera auténoma y en observ ancia del criterio jurisprudencial pacifico respecto
de la liguidacién de la pensidon de gracia, determind el monto correcto que debia
ser objeto de sustitucion, cesando de esa manera con la irregularidad en que
habiaincurrido la extinta Cajanal con la expedicién de la Resoluciéon 6149 de 1990.

De esta manera, no es posible declarar la nulidad parcial del acto administrativo
que reconocid la sustitucion pensional al demandado, comoquiera que, la
entidad, en sede administrativa, sustituyd la prestacion en el monto que
correspondia, por tanto, al no haberse desvirtuado la presuncion de legalidad de
la que estd investido el acto administrativo de reconocimiento de la sustitucion
pensional, se negard la pretension atinente a declarar su nulidad parcial.

5. Dela Condena en costas

Finalmente, el Despacho no impone condena en costas, en la medida que no se
observo una conducta dilatoria o de mala fe de ninguno de los sujetos procesales,
y ademds porque no se encuentra prueba de su causacion conforme lo
consagrado en el arficulo 365 numeral 8° del Cédigo General del Proceso.

De igual forma, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo,
Seccién Segunda, Subseccion A, C.P., Dr. Gabriel Valbuena Herndndez, sentencia
proferida el 3 de marzo de 2022, dentro del expediente 05001233300020120080202,
establecid que, en los asuntos referentes a la denominada lesividad, no procede
la condena en costas, atendiendo a que no puede entenderse que el titular de la
prestacion seala parte vencida.

Bajo las consideraciones que anteceden, el Juzgado Veintiocho Administrativo del
Circuito Judicial de Bogotd D.C., administrando justicia en nombre de la Republica
y por autoridad de la Ley:

FALLA

Primero: Declarar probadaslas excepciones denominadas buenafe, y cobro
de lo no debido, atendiendo a que las mismas atacan el
restablecimiento del derecho.

Segundo: Declararla nulidad de Ia Resolucion 6149 de 10 de junio de 1990, por
medio de la cualla extinta Caja Nacional de Prevision Social- Cajanal
reliquidd la pensidon de gracia de la causante Carmen Haydee Rios
(g.e.p.d) conforme con lo expuesto en la parte motfiva de esta
providencia.

Tercero: Negar las demds pretensiones de la demanda, conforme con lo
senalado enla parte motiva de esta providencia.
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Sin costas ni agencias en derecho en esta instancia.

Ejecutoriada la presente providencia, por secretariac DEVUELVASE dl
interesado el remanente de la suma que se ordend para gastos del
proceso si la hubiere, déjese constancia de dicha entrega y
ARCHIVESE el expediente.
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Firmado electronicamente
MONICA LORENA SANCHEZ ROMERO
JUEZ

Firmado Por:
Monica Lorena Sanchez Romero
Juez
Juzgado Administrativo
028
Bogot4, D.C. - Bogota D.C.,

Este documento fue generado con firma electrénica y cuenta con plena validez juridica,

conforme a lo dispuesto en la Ley 527/99 y el decreto reglamentario 2364/12

Cadigo de verificacion: 290f10f5f4704d2f1c81b8257744caa9d68dea075526f1lec523558b5d4edffe2
Documento generado en 31/07/2023 10:14:46 AM

Descargue el archivo y valide éste documento electrénico en la siguiente URL:
https://procesojudicial.ramajudicial.gov.co/FirmaElectronica



