RECURSO DE REVISION DE NATURALEZA ESPECIAL — Particularidades /
PROVIDENCIAS QUE IMPONEN PAGO DE SUMAS PERIODICAS AL TESORO PUBLICO
— Procedencia del recurso especial se revision / RECURSO ESPECIAL DE REVISION -
Legitimidad por activa

[E]I recurso de revision formulado por la recurrente fue el establecido por el articulo 20 de la Ley
797 de 2003 y considerado como especial, con particularidades propias, entre las que se
encuentran: La finalidad, pues se estatuy6 para controvertir las sentencias o conciliaciones que
reconocen la obligacion de cubrir sumas periddicas de dinero o pensiones de cualquier naturaleza
pagadas con cargo al tesoro publico. La limitacion en la legitimacion en la causa por activa, pues
para ejercerla se requiere de un solicitante calificado, que, a su vez, es un tercero que no

intervino dentro del proceso ordinario o de la conciliacion. (...) el articulo 20 de la Ley 797 de
2003 faculto al Gobierno para que 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, soliciten ante el Consejo de Estado o la Corte Suprema de
Justicia la revision de aquellas providencias judiciales donde se reconozcan prestaciones
periddicas a cargo del tesoro publico o de fondos de naturaleza pablica. Asi mismo, el Gobierno
Nacional, con fundamento en el ordinal 6° del articulo 6° del Decreto 5021 de 28 de diciembre de
2009, delegd como funcion de la Unidad Administrativa Especial de Gestion Pensional y
Contribuciones Parafiscales de la Proteccion Social la de adelantar o asumir, cuando haya lugar,
las acciones previstas en el articulo 20 de la Ley 797 de 2003. En virtud a lo anterior, el recurso
de revision pensional que promueve la UGPP es procedente desde la perspectiva de la
legitimacion en la causa por activa

FUENTE FORMAL: LEY 797 DE 2003 - ARTICULO 20/ DECRETO 5021 DE 2009 —
ARTICULO®6

PRECEDENTE CONSTITUCIONAL - Naturaleza vinculante

[L]a Corte Constitucional ya sent6 una regla sobre la inclusion o no del IBL en el régimen de
transicion. (...) [E]n la providencia, también de unificacion, SU-023 de 2018, la Corte enfatiz6
una vez mas que el ingreso base de liquidacidn no era un aspecto sujeto a transicion y, por tanto,
existe sujecion sobre esta materia a lo dispuesto en el articulo 36 de la Ley 100 de 1993. Por
ende, como ya se explico, el precedente fijado por la Corte Constitucional es vinculante para los
jueces, incluyendo las altas corporaciones como el Consejo de Estado y, por ende, independiente
de que se compartan o no las consideraciones acufiadas por el maximo tribunal constitucional el
deber de la autoridad judicial es acatarlas. En este orden de ideas, ya la Corte Constitucional
efectud una interpretacidn "auténtica" y obligatoria (precedente), como quedo expuesto y,
corresponde entonces, analizar si dicha regla es aplicable al régimen de transicion especial de la
Rama Judicial

FUENTE FORMAL: LEY 100 DE 1993 - ARTICULO 36

INGRESO BASE DE LIQUIDACION - Sentencia de unificacion / SENTENCIA DE
UNIFICACION IBL - Extension de reglas a los regimenes especiales

Esta Corporacion, en la sentencia de unificacion del 28 de agosto de 2018, establecio las
siguientes reglas de interpretacion en del IBL para el régimen de transicion (...) De acuerdo
con las reglas fijadas en la sentencia de unificacion del 28 de agosto de 2018, transcritas
ampliamente en precedencia, el Unico regimen especial que estaria excluido de las reglas



establecidas es el docente, por cuanto la misma Ley 100 de 1993 expresamente indicd que a éstos
no les era aplicable la mencionada normativa. (...) Es importante precisar que si bien es cierta la
conclusion segun la cual a los docentes no les es aplicable el régimen de la Ley 100 de 1993, y
por supuesto tampoco el régimen de transicion, lo cierto es que en la sentencia C-258 de 2013 y
SU-395 de 2017 se cre6 una regla de naturaleza general y en la propia sentencia de unificacion
proferida por la Sala Plena de esta Corporacion, regla que sefiald que incluir ingresos sobre los
cuales no se hizo la respectiva cotizacion al sistema en el ingreso base de liquidacion permite un
detrimento del principio de solidaridad que rige la seguridad social, principio que fue acogido en
el Acto Legislativo 01 de 2005, cuyo inciso 6° expresamente dispone que "Para la liquidacién de
las pensiones solo se tendran en cuenta los factores sobre los cuales cada persona hubiere
efectuado las cotizaciones". En sintesis, las razones por las cuales en las referidas providencias se
Ilegd a tal consideracion se fundaron basicamente en: (i) el principio de la sostenibilidad
financiera del sistema pensional; (ii) la correspondencia de las pensiones entre lo cotizado y lo
liquidado; (iii) el derecho a la igualdad; (iv) el principio de eficiencia del Sistema General de
Seguridad Social en Pensiones y (V) el principio de solidaridad que rige la Seguridad Social

FUENTE FORMAL.: LEY 100 DE 1993 - ARTICULO 36 / ACTO LEGISLATIVO 01 DE 2005
—INCISO 6

RECURSO EXTRAORDINARIO DE REVISION - Declara fundado

Se declarara fundado el recurso extraordinario interpuesto por la Unidad Administrativa Especial
de Gestion Pensional y Contribuciones Parafiscales de la Proteccion Social — UGPP, al encontrar
probada la causal invocada, es decir, al estar demostrado que la cuantia de la pension de vejez de
la sefiora Julia Inés Sanchez de Salgado excede lo debido de acuerdo a la ley al incluir en el IBL
un porcentaje mayor por liquidarla conforme con el salario méas alto devengado en el ultimo afio.
Por lo anterior, se invalidara parcialmente la providencia del 18 de abril de 2013, con
fundamento en la causal b) del articulo 20 de la Ley 797 de 2003, dentro del proceso de nulidad y
restablecimiento del derecho instaurado por la sefiora Julia Inés Sanchez de Salgado contra la
Caja Nacional de Prevision Social —Cajanal

FUENTE FORMAL: LEY 797 DE 2003 - ARTICULO 20

SALARIO BASE PARA CALCULAR COTIZACIONES AL SISTEMA GENERAL DE
PENSIONES — En caso de beneficiarios del Decreto 1158 de 1994 / INGRESO BASE DE
COTIZACION - Factores que lo integran

[P]ara la Sala el régimen de transicidn permite a la actora pensionarse con los factores salariales
establecidos en el articulo 1° del Decreto 1158 de 1994, efectivamente cotizados y con el IBL
resultado de promediar los ultimos diez afios de servicio. (...) [E]l salario base para calcular las
cotizaciones las cotizaciones al Sistema General de Pensiones de los Servidores publicos
incorporados al mismo esta constituido por los siguientes factores: La asignacién basica
mensual; Los gastos de representacion; La prima técnica, cuando sea factor de salario; Las
primas de antiguedad, ascensional y de capacitacion cuando sean factor de salario; La
remuneracion por trabajo dominical o festivo; La remuneracidn por trabajo suplementario o de
horas extras, o realizado en jornada continua; La bonificacién por servicios prestados. (...) [L]os
efectos de la sentencia, es de precisar que estos son hacia futuro o ex nunc, los cuales empezaran
a regir transcurridos seis meses contados a partir de la notificacion de la resolucion que expida la
entidad recurrente, pues asi lo estipul la Corte Constitucional en sentencia SU-427 de 11 de
agosto de 2016 Magistrado ponente Luis Guillermo Guerrero Pérez. En conclusion: la prestacion



periddica de la actora debe liquidarse con el 75% del IBL resultado de promediar los ultimos diez
afios al servicio de la Rama Judicial, pues asi lo ha establecido el precedente reiterado de la Corte
Constitucional, asi como el mas reciente de la Sala Plena del Consejo de Estado

FUENTE FORMAL: DECRETO 1158 DE 1994 — ARTICULO 1

SENTENCIA DE REVISION - Efectos hacia el futuro / PAGOS EFECTUADOS - Frente al
principio de buena fé

En relacion con los pagos que ya realizo la entidad, con ocasién de la providencia de 18 de abril
de 2013 proferida por la Subseccion B de la Seccidén Segunda del Consejo de Estado, es
pertinente indicar que no se genera el derecho a su devolucion, en virtud de los principios de
buena fe y de confianza legitima conforme con los cuales fueron efectuados, pues es claro que la
UGPP lo hizo en garantia del cumplimiento de la sentencia que aqui se infirma, amparada por los
efectos que confiere la cosa juzgada formal y en esa medida los percibi0 la sefiora Julia Inés
Sanchez de Salgado. Lo anterior permite establecer que las sumas de dinero ya pagadas en
cumplimiento de la sentencia que se infirma parcialmente no pueden afectar la prestacion
periddica reconocida, entre otras razones porque no esta demostrado probatoriamente que la
conducta de la demandante haya sido contraria al principio de buena fe o que haya dado origen a
una accion u omision fraudulenta o con abuso del derecho que beneficiara a la demandante

FUENTE FORMAL: CONSTITUCION POLITICA - ARTICULO 83
CONSEJO DE ESTADO

SALA PLENA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SALA VEINTIDOS ESPECIAL DE DECISION

Consejero ponente: ALBERTO YEPES BARREIRO

Bogot4, D.C., cinco (5) de febrero de dos mil diecinueve (2019)
Radicacion nimero: 11001-03-15-000-2018-01884-00(REV)

Actor: UNIDAD ADMINISTRATIVA ESPECIAL DE GESTION PENSIONAL Y
CONTRIBUCIONES PARAFISCALES - UGPP

Demandado: JULIA INES SANCHEZ DE SALGADO
Referencia;: RECURSO EXTRAORDINARIO DE REVISION
SENTENCIA

La Sala decide el recurso extraordinario de revision interpuesto contra la sentencia del 18 de abril
de 2013, proferida, en segunda instancia, por la Seccion Segunda del Consejo de Estado, dentro
del proceso de Nulidad y Restablecimiento del Derecho identificado con el radicado No. 41001-
23-31-000-2010-00006-01.

ANTECEDENTES
Actuaciones relevantes

La sefiora Julia Inés Sanchez de Salgado prestd sus servicios para la Rama Judicial desde el 1° de



septiembre de 1972 hasta el 1° de octubre de 1973; desde el 1° de diciembre de 1973 hasta el 5 de
marzo de 1974 y desde el 1° de septiembre de 1979 hasta el 30 de junio de 2006, con un ultimo
cargo desempefiado como Juez Segunda de Familia del Circuito de Neiva.

Mediante Resolucion No. 018970 del 17 de julio de 2002, Cajanal reconocid en favor de la
actora un pension vitalicia de vejez, liquidada con el 75% del promedio de lo devengado entre el
1° de abril de 1994 y el 30 de marzo de 2001, confirmada mediante las Resoluciones 31754 de
2002 y 5976 de 2004, que resolvieron los recursos de reposicion y de apelacion.

Adicionalmente, la prestacion pensional fue reliquidada el 18 de diciembre de 2008, mediante la
Resolucion No. 61078.

La actora present6 demanda de nulidad y restablecimiento del derecho contra las resoluciones
018970y 31754 de 2002, 5976 de 2004 y 61078 de 2008, expedidas por Cajanal, por considerar
que en la liquidacion de la pension se desconocio que el régimen de transicion le permitia a la
actora pensionarse conforme con el régimen pensional especial de la Rama Judicial, es decir, con
la asignacidn mas alta devengada en el Ultimo afio de servicio y sin excluir ningun factor salarial
como la asignacién mensual, la bonificacion por actuacién judicial, la bonificacién por servicios
y las primas de servicios, vacaciones y navidad.

En sentencia del 29 de mayo de 2012, la Sala Cuarta de Decision del Tribunal Administrativo del
Huila declar6 la nulidad parcial de la Resolucion No. 61078 del 18 de diciembre de 2008, en el
sentido de ordenar la reliquidacion de la pension reconocida en favor de la actora, en una cuantia
de $3.599.890,80.

La parte demandante interpuso recurso de apelacion contra la sentencia de primera instancia
porque considero (i) que no debio excluirse de la liquidacion la bonificacion por actividad
judicial devengada en los afios 2005 y 2006 y (ii) porque en la liquidacion en la tabla de calculo
el Tribunal omiti6 la incluir el monto por prima de servicios.

La sentencia objeto del recurso

Mediante sentencia del 18 de abril de 2013, la Seccion Segunda del Consejo de Estado confirmé
la decision adoptada por el tribunal en la primera instancia, con la aclaracion de que "la
bonificacion por actividad judicial que devengd la demandante no constituye factor salarial, y las
primas de navidad y servicios deben incluirse en una doceava parte del total percibido por ese
concepto en el ultimo afio de servicio comprendido entre el 20 de junio de 2005 y el 30 de junio
de 2006".

Adujo que la bonificacion por actividad judicial que deveng6 la demandante no constituia factor
salarial para determinar el ingreso base de liquidacién pensional porque el articulo 1° del Decreto
3131 de 2005 no le otorgd ese caracter, y porque, ademas, solo constituye factor salarial a partir
del 1° de enero de 2009, por expresa disposicion legal.

El recurso extraordinario de revision

Mediante escrito presentado por el apoderado general y Subdirector de Defensa Judicial
Pensional, la UGPP interpuso recurso extraordinario de revision contra la sentencia proferida por
la Seccién Segunda del Consejo de Estado.

Explico que la accidon de revision de reconocimiento de sumas periddicas a cargo del tesoro



publico o de fondos de naturaleza publica se encuentra prevista en el articulo 20 de la Ley 797 de
2003[1], en los siguientes términos:

"ARTICULO 20. REVISION DE RECONOCIMIENTO DE SUMAS PERIODICAS A
CARGO DEL TESORO PUBLICO O DE FONDOS DE NATURALEZA

PUBLICA. <Apartes tachados INEXEQUIBLES> Las providencias judiciales que encuatcuier
tiempo hayan decretado o decreten reconocimiento que impongan al tesoro publico o a fondos de
naturaleza publica la obligacién de cubrir sumas periddicas de dinero o pensiones de cualquier
naturaleza podréan 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 revisidn también procede cuando el reconocimiento sea el resultado de una transaccion o
conciliacion judicial o extrajudicial.

La revision se tramitara por el procedimiento sefialado para el recurso extraordinario de revision
por el respectivo codigo y podra solicitarse emcuateuier-tiempo por las causales consagradas
para este en el mismo codigo y ademas:

a) Cuando el reconocimiento se haya obtenido con violacién al debido proceso, y

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

Adujo que en este caso procede la revision solicitada, habida cuenta que la reliquidacion
ordenada por el Tribunal Administrativo del Huila, en sentencia del 29 de mayo de 2012, y
confirmada por el Consejo de Estado en sentencia del 18 de abril de 2013, desconoce la
normativa y el precedente constitucional que rigen el asunto, por lo que procede la decision
cuestionada.

Dijo que los jueces de instancia se apartaron de la interpretacion que la Corte Constitucional dio
al articulo 36 inciso 3 de la Ley 100 de 1993, respecto de la aplicacion del IBL para aquellos que
se encuentran inmersos en el régimen de transicion, vulnero el debido proceso y otorgd un
derecho sin el cumplimiento de los requisitos legalmente establecidos para tal fin, lesionando
gravemente el erario, pues le corresponde a la Nacion asumir los recursos para cubrir una
prestacion en tales condiciones, los que son indispensables para la financiacion del sistema
general de seguridad social en pensiones.

Adujo que en este caso se configuraron las causales previstas en los literales a) y b) del articulo
20 de la Ley 797 de 2003, segun las cuales procede la revision de pensiones: (i) cuando el
reconocimiento haya sido obtenido con violacion al debido proceso y (ii) cuando la cuantia
reconocida excediere lo debido de acuerdo con la ley, pacto o convencion colectiva que le eran
legalmente aplicables.

El reconocimiento obtenido con violacién al debido proceso

Sostuvo la recurrente que la orden judicial "se obtuvo” con violacion al debido proceso, en tanto
la sefiora Julia Inés Sanchez de Salgado no tenia derecho a obtener la reliquidacién ordenada,
pues la pension de vejez a su favor debia liquidarse conforme lo disponen los articulos 21 y 36

de la Ley 100 de 1993, respecto al IBL, y factores que deben ser tenidos en cuenta al momento de



liquidar la prestacion, por lo anterior, advirtié que el fallo acusado vulnerd el principio de
legalidad.

Manifesto que decisiones como la que debe ser objeto de revision, dictadas en contravia de la ley
y la jurisprudencia, atentan contra los principios, derechos y deberes de los ciudadanos.

La cuantia del derecho reconocido excede lo debido de acuerdo con la ley, pacto o convencion
colectiva que le eran legalmente aplicables

Dijo la demandante que de no acogerse la primera causal planteada en el recurso, también
procedia la revision de las sentencias, en la medida en que la cuantia del derecho reconocido
excede lo dispuesto en la Ley 100 de 1993.

Indicé que en el asunto materia de debate se encuentra probado que la sefiora Julia Inés Sanchez
de Salgado es beneficiaria del régimen de transicion establecido en el articulo 36 de la Ley 100
de 1993, por cuanto nacio el 28 de enero de 1947 y, para el 1° de abril de 1994, fecha de inicio de
la vigencia de la norma citada, tenia mas de 35 afios de edad, razon por la que tenia derecho a
una pension de vejez equivalente al 75% del promedio devengado sobre el salario promedio de
10 afios o el tiempo que le hiciera falta para adquirir el derecho, razén por la que Cajanal
reconocio el derecho en esas condiciones.

Advirtié que es incorrecta la conclusion a la que llega la sentencia cuya revision se pide, porque
se fundd en una norma inexistente, pues la causante no adquirié la pension el 1° de abril de 1994,
sino con posterioridad, y, en consecuencia, las reglas del IBL no hacen parte del régimen
anterior, sino de las disposiciones que expresamente sefiala el inciso 3 del articulo 36 de la Ley
100 ya mencionada.

Dijo que el beneficio que otorga el régimen de transicién no implica la observancia, en su
integridad, de las normas que regulan el régimen pensional aplicable a la actora, pues eso es casi
como aplicar la "reviviscencia™" de una norma derogada, que ya fue reemplazada de forma
expresa.

Cito apartes de algunos pronunciamientos proferidos por la Corte Constitucional, para concluir
que fueron desconocidas y que la decision que ordend la reliquidacion pensional incurrié en
abuso palmario del derecho, en la medida en que ordenaron un incremento de la prestacion
periddica en detrimento del erario, decisién que no puede mantenerse inclume y que debe ser
revocada.

Tramite del recurso
Por acta de reparto del 12 de junio de 2018, el recurso le correspondié al Despacho Ponente.

Mediante auto del 19 de junio de 2018, se: (i) inadmitio el recurso extraordinario de revision
instaurado por la UGPP y (ii) concedio el término de 10 dias para la respectiva correccion.

Una vez corregido, por auto del 18 de julio de 2018, se: (i) admitio y (ii) ordenaron las
notificaciones de ley.

A través de escrito radicado el 21 de agosto de 2018, la sefiora Julia Inés Sanchez de Salgado,
mediante apoderado, descorri6 el traslado de rigor.

Traslado del recurso



Mediante memorial del 21 de agosto de 2018, la sefiora Julia Inés Sanchez de Salgado, actuando
a través apoderado judicial, descorrid el traslado.

Solicité que se negaran las suplicas del recurso y que se mantuviese en firme la sentencia de
segunda instancia, toda vez que la recurrente no demostro la ocurrencia de alguna de las
circunstancias que comprometan su validez y, por tanto, lo que a su juicio pretende es convertir
el recurso extraordinario en una instancia mas.

Dijo que no se configuro la violacién al debido proceso alegada por la UGPP, pues la actora
accedio a la transicion del articulo 36 de la Ley 100 de 1993 y del Acto Legislativo 01 de 2005,
por reunir el requisito de tiempo de servicios, pues para el 1° de abril de 1994 ya tenia
acumulados 22 afios de servicio a la Rama Judicial, logrando causar la pension el 28 de abril de
1997, cuando cumpli6 la edad de 50 afios.

Adujo que el IBL fijado en el articulo 21 de la Ley 100 de 1993 solo aplica para las pensiones
generales del sistema, no para las que gozan de derecho a transicion, pues justamente el articulo
36 de la Ley 100 sefial6 como variable excluida de esta ley el monto de la pension, cuyo calculo
para obtener el valor de la pension es diferente al que se obtiene con el IBL.

Cito la sentencia del 25 de febrero de 2016, dictada en el expediente 4683-2013, con ponencia
del magistrado Gerardo Arenas Monsalve, que ha dicho que no es sélo el porcentaje, sino
también la base salarial del mismo.

En cuanto a los factores salariales consignados en el Decreto 1158 de 1993, la UGPP no advierte
que estos no aplican para las pensiones en curso de transicion, sino para las pensiones del sistema
general, pues, como lo aclaré el Consejo de Estado en la sentencia atras citada, la expresion
"monto” de la pension tiene como referente “la suma del respectivo promedio de los factores que
deben tenerse en cuenta y que debe hacerse, segun el referido articulo 36, con apoyo en las
normas anteriores a la Ley 100", esto es, con los factores salariales fijados en el Decreto Ley 546
de 1971.

En relacion con la causal de exceder lo debido de acuerdo a la ley, dijo que la demandante
plante6 los mismos argumentos que en relacion con la violacion al debido proceso, razén por la
que se remitia a la respuesta dada a dicho cargo.

Finalmente, dijo que los efectos de la sentencia C-258 de 2013 no le eran aplicables al caso, pues
la propia sentencia determind que no abordaria la constitucionalidad de otros regimenes
pensionales especiales 0 exceptuados.

Concepto del Ministerio Pablico

El Ministerio Publico no emiti6 concepto.
CONSIDERACIONES

Competencia

Es competente la Sala Especial de Decision No. 22 del Consejo de Estado para tramitar y decidir
el presente recurso extraordinario de revision, en los términos del segundo inciso del articulo 249
del CPACA y del Acuerdo 321 de 2014 proferido por la Sala Plena del Consejo de Estado, por
tratarse de un recurso dirigido contra una sentencia dictada por una Seccién del Consejo de
Estado.



Oportunidad

El recurso extraordinario de revision fue presentado dentro del plazo indicado en el articulo 251
del CPACA puesto que la sentencia recurrida, del 18 de abril de 2013, fue notificada por edicto
desfijado el 12 de junio de 2013y el correspondiente escrito contentivo del recurso fue
presentado el 12 de junio de 2018.[2]

En este contexto, se atendid al plazo de cinco afios establecido por el inciso 4 del articulo 251 del
CPACA si se tiene en cuenta que la sentencia recurrida tiene constancia de ejecutoria el 17 de
junio de 2013:

ARTICULO 251. TERMINO PARA INTERPONER EL RECURSO. El recurso podré
interponerse dentro del afio siguiente a la ejecutoria de la respectiva sentencia.

En los casos contemplados en los numerales 3 y 4 del articulo precedente, debera interponerse el
recurso dentro del afio siguiente a la ejecutoria de la sentencia penal que asi lo declare.

En el caso del numeral 7, el recurso debera presentarse dentro del afio siguiente a la ocurrencia
de los motivos que dan lugar al recurso.

En los casos previstos en el articulo 20 de la Ley 797 de 2003, el recurso deberd presentarse

dentro de los cinco (5) afios siguientes a la ejecutoria de la providencia judicial 0 en los casos de

gue ella no se requiera, dentro del mismo término contado a partir del perfeccionamiento del
acuerdo transaccional o conciliatorio.

Generalidades del recurso extraordinario de revision[3]

Este recurso, regulado en los articulos 248 y siguientes del CPACA, es un medio de impugnacién
excepcional que permite revisar determinadas sentencias de la Jurisdiccion de lo Contencioso
Administrativo amparadas por la intangibilidad de la cosa juzgada e infirmarlas ante la
demostracion inequivoca de ser decisiones injustas por incurrir en alguna de las causales que
taxativamente consagra la ley.

Las sentencias susceptibles del recurso son "(i) las dictadas por las Secciones y Subsecciones de
la Sala de lo Contencioso Administrativo del Consejo de Estado; (ii) las dictadas en Unica,
primera 0 segunda instancia por los Tribunales Administrativos y (iii) las dictadas en primera o
segunda instancia por los Jueces Administrativos, cuya naturaleza permita la interposicién de tal
recurso."[4]

Para su formulacion deben atenderse los requisitos de las demandas ordinarias indicados en el
articulo 252 del CPACA.. Especialmente, el recurrente debera sefialar con precisién y justificar la
causal o las causales en que se funda el recurso y aportar las pruebas necesarias.

La técnica del recurso exige real correspondencia entre los argumentos en gue se fundamenta y la
causal invocada, de forma tal que el recurrente prescinda de elucubraciones dirigidas a atacar las
motivaciones juridicas o los juicios de valor que soportaron la decision adoptada en la sentencia
recurrida, asi como de la intencidn de corregir errores u omisiones de la propia parte, como si se
tratara de una nueva instancia.

En otras palabras, el recurso extraordinario de revision no da cabida a cuestionamientos sobre el
criterio con que el juez interpretd o aplico la ley en la sentencia. Antes bien, es riguroso en



cuanto a su procedencia, pues se restringe a las causales enlistadas en el mencionado articulo 250
del CPACAy a las previstas en el articulo 20 de la Ley 797 de 2003.

Por ello, en este escenario, la labor del juez no puede exceder la demarcacion impuesta por el
recurrente al explicar la causal de revision de la sentencia, que deberé ser examinada dentro de
un estricto y delimitado ambito interpretativo.

Ahora bien, es oportuno precisar que el recurso de revision formulado por la recurrente fue el
establecido por el articulo 20 de la Ley 797 de 2003 y considerado como especial[5], con
particularidades propias[6], entre las que se encuentran:

La finalidad, pues se estatuy6 para controvertir las sentencias o conciliaciones que reconocen
la obligacion de cubrir sumas periddicas de dinero o pensiones de cualquier naturaleza pagadas
con cargo al tesoro publico.

La limitacion en la legitimacion en la causa por activa, pues para ejercerla se requiere de un
solicitante calificado[7], que, a su vez, es un tercero que no intervino dentro del proceso
ordinario o de la conciliacion.

Ahora bien, el articulo 20 de la Ley 797 de 2003[8] facult6 al Gobierno para que 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, soliciten ante el
Consejo de Estado o la Corte Suprema de Justicia la revision de aquellas providencias judiciales
donde se reconozcan prestaciones periédicas a cargo del tesoro publico o de fondos de naturaleza
publica.

Asi mismo, el Gobierno Nacional, con fundamento en el ordinal 6° del articulo 6° del Decreto
5021 de 28 de diciembre de 2009[9], delegd como funcion de la Unidad Administrativa Especial
de Gestion Pensional y Contribuciones Parafiscales de la Proteccion Social la de adelantar o
asumir, cuando haya lugar, las acciones previstas en el articulo 20 de la Ley 797 de 2003.

En virtud a lo anterior, el recurso de revision pensional que promueve la UGPP es procedente
desde la perspectiva de la legitimacion en la causa por activa.

La revision de las providencias judiciales que imponen al tesoro publico o a fondos de naturaleza
publica el cubrimiento de sumas periddicas o pensiones

Establece el articulo 20 de la Ley 797 de 2003 que [L]as providencias judiciales que hayan
decretado o decreten reconocimiento que impongan al tesoro publico o a fondos de naturaleza
publica la obligacion de cubrir sumas periodicas 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.

Dice ademas la norma que la revision se tramitara 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: a) Cuando el reconocimiento se haya
obtenido con violacion al debido proceso, y b) Cuando la cuantia del derecho reconocido
excediere lo debido de acuerdo con la ley, pacto o convencion colectiva que le eran legalmente
aplicables.



De las causales de revision invocadas por la UGPP
5.1. De la causal de revision establecida en el literal a) del articulo 20 de la Ley 797 de 2003.

Esta causal es procedente cuando la sentencia atacada reconoce, reajusta o reliquida una pension
con cargo al tesoro publico o los fondos de naturaleza publica, con violacién al debido proceso.

Sobre el particular, es oportuno precisar que la parte interesada, al promover el recurso, debe
aportar los elementos sobre los cuales estructura su peticion, especificamente las conductas que
considera violatorias del derecho fundamental cuya violacion da lugar a la configuracion de la
causal.

En esta oportunidad, la parte demandante fundé la pretension de revision de la sentencia por
violacion al debido proceso en que la pension de vejez liquidada en favor de la sefiora Julia Inés
Sanchez de Salgado debi6 determinarse conforme lo disponen los articulos 21 y 36 de la Ley 100
de 1993, respecto del IBL y de los factores que deben ser tenidos en cuenta al momento de
liquidar la prestacion.

Al respecto, la Sala precisa que el derecho fundamental al debido proceso, consagrado en el
articulo 29 de la Constitucion Politica, es una garantia para equilibrar la relacién autoridad -
libertad que surge entre el Estado y los asociados, y esta prevista en favor de las partes y de los
terceros interesados en una actuacion administrativa o judicial.

Segun la norma en comento, el debido proceso comprende fundamentalmente tres grandes
elementos:

El derecho al juez natural o funcionario competente;

El derecho a ser juzgado segun las formas de cada juicio o procedimiento, esto es, conforme con
las normas procesales dictadas para impulsar la actuacion judicial o administrativa; y

Las garantias de audiencia y defensa, que, desde luego, incluyen el derecho a ofrecer y producir
la prueba de descargo, la presuncion de inocencia, el derecho a la defensa técnica, el derecho a un
proceso publico y sin dilaciones, el derecho a que se produzca una decision motivada, el derecho
a impugnar la decision y la garantia de non bis in idem.

Y si bien la demandante manifiesta que la pension de la sefiora Julia Inés Sanchez de Salgado fue
expedida con violacion del derecho fundamental al debido proceso, lo cierto es que los
argumentos se dirigen, basicamente, a cuestionar el porcentaje del IBL reconocido mediante la
sentencia, asi como los factores tenidos en cuenta al momento de liquidar la prestacion discutida,
sin hacer manifestacion alguna en relacion con la vulneracion de los nicleos fundamentales que
componen este derecho.

En consonancia con lo anterior, para la Sala el cuestionamiento de la actora se enmarca en la
causal de revision consagrada en el literal b) del articulo 20 de la Ley 797 de 2003, que refiere a
la cuantia de la pension reconocida en exceso, pues ninguno de los argumentos presentados ni las
pruebas aportadas se encaminan a demostrar la vulneracion atribuida a la sentencia objeto de
revision y, por esa razon, se desecharé el cargo por violacion al debido proceso y se analizara el
cargo por exceso en la cuantia de la prestacion reconocida.

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



El literal b) de la Ley 797 de 2003 prevé que las pensiones con cargo al erario deben ser
revisadas "Cuando la cuantia del derecho reconocido excediere lo debido de acuerdo con la ley,
pacto o convencion colectiva que le eran legalmente aplicables.”[10]

De acuerdo con la exposicion de motivos del proyecto que condujo a la expedicién de la Ley 797
de 2003, la causal obedecio a la necesidad «[...] de construir esquemas sociales solidarios,
financieramente viables y sostenibles en el tiempo, y, equitativos para todos los ciudadanos

[.]>[11].

En efecto, uno de los principales propositos de esta Ley y, en particular, del articulo 20 ibidem,
era el de reducir el déficit fiscal y hacer del sistema pensional un sistema posible, realizable, en
términos econdmicos, de tal forma que fuera posible la revision, entre otras, de aquellas
prestaciones periodicas cuya cuantia excediera lo debido de acuerdo con las normas vigentes. En
ese orden de ideas, las causales de procedencia de la accidn de revision deben interpretarse de
conformidad con la teleologia a la que responde dicho instrumento procesal.

En sentido similar, esta Corporacion[12] explico que la causal se erige como una herramienta
legal til, que persigue fortalecer el principio de la moralidad administrativa[13] y que permite
corregir los reconocimientos pensionales que se han efectuado en exceso y que afectan los
principios que orientan el Sistema General de Pensiones[14], en especial, el principio de
solidaridad[15] y equilibrio financiero.

A lo anterior se suma que el sistema pensional debe ser sostenible fiscalmente, de tal forma que
garantice la estabilidad a largo plazo de las finanzas publicas y se procure el cumplimiento de los
principios de rentabilidad, sostenibilidad y conveniencia, en cuanto a la determinacion del gasto,
de tal forma que prevalezca el interés general sobre el particular.

Bajo ese entendido, se tiene que en el caso concreto la UGPP considera que la reliquidacion de la
pension reconocida a la sefiora Julia Inés Sanchez de Salgado mediante la sentencia del 29 de
mayo de 2012 del Tribunal Administrativo del Huila, confirmada por la Seccion Segunda del
Consejo de Estado en la sentencia del 18 de abril de 2013, excede lo debido de acuerdo con la ley
y desconoce la jurisprudencia reiterada de la Corte Constitucional que establece la forma en la
que se deben liquidar las pensiones sometidas al régimen de transicién, indicando que las
mismas se liquidan conforme las reglas previstas en los articulos 21 y 36 de la Ley 100 de 1993,
pero conservando los requisitos de edad, tiempo de servicios y monto.

En concreto, considerd desconocidos los postulados que, sobre el tema, ha sentado la Corte
Constitucional en las providencias C-168 de 1995, C-258 de 2013, Auto 326 de 2014, SU-230 de
2015, SU-427 de 2016, SU-210 de 2017, Auto 229 de 2017, SU-395 de 2017, SU-631 de 2017 y
T-039 de 2018.

La Sala estima que en el caso objeto de estudio se debe dilucidar si la pensién a que tiene
derecho la sefiora Julia Inés Sanchez de Salgado debe liquidarse de acuerdo con lo dispuesto en
el Sistema General de Seguridad Social que consagra la Ley 100 de 1993y, en esa medida, si la
mesada que se le paga mensualmente debe verse reducida a efectos de contribuir a la
sostenibilidad financiera de aquel.

Para el efecto, la Sala estudiarg, en primer lugar, la regla general de inclusion del IBL en el
régimen de transicion, teniendo en cuenta el precedente fijado por la Corte Constitucional, y
luego aludira al régimen especial de la Rama Judicial. Por ultimo analizara el caso concreto.



De la regla de inclusion del IBL en el régimen de transicion.

Como lo indico la parte demandante, la Corte Constitucional ya sentd una regla sobre la
inclusion o no del IBL en el régimen de transicion.

En efecto, en un primer pronunciamiento adoptado en la Sentencia C-168 de 1995, la Corte
Constitucional considero que el IBL para liquidar la pension de vejez a beneficiarios del régimen
de transicion debia efectuarse de la siguiente forma:

"Dado que en la ley 100 de 1993 se modifican algunos de los requisitos para acceder a la pensién
de vejez, se establece en el inciso segundo del articulo 36, materia de acusacién, un régimen de
transicion que da derecho a obtener ese beneficio mediante el cumplimiento de los requisitos de
edad, tiempo de servicio, 0 semanas cotizadas estatuidas en la legislacion anterior, para las
personas que a la fecha de entrar a regir el nuevo sistema de seguridad social, tengan 35 afios o
mas de edad si son mujeres, y 40 0 mas afios de edad si son hombres; 0 a quienes hayan
cumplido 15 o més afios de servicios cotizados. Las demas condiciones y requisitos aplicables a
estas personas para obtener tal derecho son los contenidos en las disposiciones de la nueva ley.

En el inciso tercero se fija el ingreso base para liquidar la pension de vejez de las personas antes
citadas, disponiendo que para quienes les faltare "menos™ de diez (10) afios de servicio para
adquirir el derecho, sera el promedio de lo devengado en el tiempo que les hiciere falta para ello,
0 el cotizado durante todo el tiempo si éste fuere superior, actualizado anualmente con base en la
variacion del indice de precios al consumidor, segun certificacion que expida el DANE. Y, si el
tiempo que les hiciere falta fuere igual o inferior a dos (2) afios a la entrada de vigencia de la ley,
el ingreso base para liquidar la pension sera el promedio de lo devengado en los dos (2) dltimos
afnos, para los trabajadores del sector privado y de un (1) afio para los servidores pablicos.”

Luego, en la sentencia C-258 de 2013, la Corte Constitucional fijo la regla de aplicacion del IBL
en el siguiente sentido:

"En vista de que (i) no permitir la aplicacion ultractiva de las reglas de IBL de los regimenes
pensionales vigentes antes de la Ley 100 fue el propdsito original del Legislador; (ii) por medio
del articulo 21 y del inciso 3° del articulo 36 de la Ley 100, el Legislador buscé unificar las
reglas de IBL en el régimen de prima media; (iii) ese proposito de unificacion coincide con los
objetivos perseguidos por el Acto Legislativo 01 de 2005, especificamente con los de crear reglas
uniformes que eliminen privilegios injustificados y permitan disefiar mecanismos que aseguren la
sostenibilidad del sistema -de ahi que la reforma mencione expresamente el articulo 36 de la Ley
100 - la Sala considera que en este caso el vacio que dejara la declaracion de inexequibilidad de
la expresion "durante el ultimo afio™ debe ser llenado acudiendo a las reglas generales previstas
en las dos disposiciones de la Ley 100 referidas.

En consecuencia, en la parte resolutiva de esta providencia, ademas de declarar inexequible la
expresion "durante el ultimo afio™ contenida en el articulo 17 de la Ley 4 de 1992, la
exequibilidad del resto del precepto sera condicionadas a que se entienda que las reglas sobre
IBL aplicables a todos los beneficiarios de ese régimen especial, son las contenidas en los
articulos 21y 36, inciso tercero, de la Ley 100 de 1993, segun el caso."

Asi pues, aunque la Corte se ocupaba, en dicha oportunidad, de un asunto relacionado con el
régimen de transicion en pensiones de los Congresistas, lo cierto es que en materia de aplicacion



del IBL para efectos de la liquidacion de la pension, fijo una regla al indicar que el IBL no
quedaba cobijado por las normas de transicion. Su estudio se baso en las normas del articulo 36
de la Ley 100 de 1993, del que se hizo el analisis correspondiente, y del que se concluyé que la
interpretacion permitia llenar el vacio que se produciria por la declaracion de inexequibilidad.

Es asi como en posteriores decisiones, la Corte Constitucional tuvo en cuenta esa regla para
sefialar que el ingreso base de liquidacion debe ser el fijado de conformidad con el inciso 3° del
articulo 36 de la Ley 100 de 1993.[16]

Igualmente, en la sentencia SU - 230 de 2015 consideré que:

"(...)

Como se evidencia, la Corte, en sede de control abstracto de constitucionalidad, adopt6 una
interpretacion sobre la aplicacion integral del régimen especial de los beneficiarios del
régimen de transicion e interpreto la regla a seguir sobre el IBL, estableciendo que este no
era un aspecto sujeto a transicion y, por tanto, existe sujecion sobre esta materia a lo dispuesto
en el articulo 36 de la ley 100.

Tal como fue advertido por la Sala Plena mediante Auto No. 326 de 2014, esta Corporacion no
se habia pronunciado de manera expresa acerca de la interpretacion que debia otorgarse a las
disposiciones que contemplaban lo atinente al monto y al ingreso base de liquidacion en el
régimen de transicion. En este respecto, expuso:

"En efecto, en un primer momento, en la Sentencia C-168 de 1995 se declaré inexequible un
aparte del inciso tercero del articulo 36 de la Ley 100 de 1993, por el cargo de igualdad frente al
tiempo inferior a dos afios para los trabajadores del sector privado y un afio para el publico, pero
no se hizo pronunciamiento alguno sobre si el monto estaba o no ligado al concepto de base de
liquidacion[17]; en un segundo momento, en la Sentencia C-1056 de 2003, se declar6
inexequible la modificacion introducida por el articulo 18 de la Ley 797 de 2003 al inciso
segundo del articulo 36 de la Ley 100 de 1993, y, en la Sentencia C-754 de 2004, se declar6
inexequible el articulo 4° de la Ley 860 de 2003, mediante el cual se hizo un segundo intento de
modificacion a la norma de la ley 100 antes referida, sin que se abordara lo referente a la
interpretacion de las disposiciones de monto y base de liquidacién dentro del régimen de
transicion. Asi, pues, sobre el contenido literal de la Ley 100 de 1993, que hace referencia
expresa a que en lo atinente a las demas condiciones y requisitos pensionales que no estén
regulados por ése articulo, se regiran por las normas contenidas en la ley del sistema general de
pensiones, la Sala Plena de este tribunal no habia hecho una interpretacion antes de la Sentencia
C-258 de 2013".

3.2.2.2. Aunque la interpretacion de las reglas del IBL establecidas en la Sentencia C-258 de
2013[20] se enmarcan en el analisis del régimen especial consagrado en el articulo 17 de la Ley 4
de 1992, con fundamento (i) en que dicho régimen vulneraba el derecho a la igualdad al conceder
privilegios a una de las clases mas favorecidas de la sociedad y (ii) en la medida en que el
régimen especial de congresistas y magistrados contiene ventajas desproporcionadas frente a los
demas regimenes especiales, ello no excluye la interpretacidn en abstracto que se realizé sobre el
articulo 36 de la Ley 100 de 1993 en el sentido de establecer que el IBL no es un aspecto de la
transicion y, por tanto, son las reglas contenidas en este las que deben observarse para determinar
el monto pensional con independencia del régimen especial al que se pertenezca”. (Negrilla por
fuera de texto).



Se destaca que la anterior posicion, fue reiterada en reciente sentencia de unificacion SU-395 de
2017[21], en la que la Corte Constitucional considero:

«... 8.17. Vistas asi las cosas, el articulo 36 de la Ley 100 de 1993 consagra un régimen de
transicion con el fin de salvaguardar las expectativas legitimas que pudieran verse afectadas con
la creacion del sistema general de seguridad social. Dicho beneficio consiste en la aplicacion
ultractiva de los regimenes a los que se encontraba afiliado el peticionario, pero solo en lo
relacionado con los requisitos de edad, tiempo de servicios o cotizaciones y tasa de reemplazo,
excluyendo el ingreso base de liquidacion. Lo anterior, evita que se reconozcan pensiones con
abuso del derecho, en especial, con fundamento en vinculaciones precarias derivadas de encargos
que buscan distorsionar la relacion entre el monto de cotizacion y el monto de la pension.

8.18. A similar conclusion también se arribo en la Sentencia SU-210 de 2017 previamente
referida, en el sentido de advertir que el régimen de transicion previsto en el articulo 36 de la Ley
100 de 1993, estéa circunscrito Unicamente a los aspectos de la edad, tiempo de servicios o
cotizacion, y el monto de la pension, en la medida en que "lo atinente a las demés condiciones y
requisitos pensionales que no estén regulados por dicho articulo, como el ingreso base de
liquidacidn, deben regirse por las normas contenidas en la ley, correspondientes al sistema
general de pensiones".

8.19. Con todo, no sobra agregar que la Ley 100 de 1993, al regular el régimen de transicion, no
establecié un derecho auténomo. Por el contrario, de acuerdo con la jurisprudencia constitucional
(i) la estabilidad del régimen pensional, si bien no da lugar a un derecho adquirido, si protege
una expectativa legitima, (ii) esa especial proteccion se deriva no s6lo de la confianza legitima a
la estabilidad de las reglas pensionales, sino también del caracter progresivo de los derechos
sociales, y, por consiguiente, (iii) el Legislador solo puede reformar ese régimen, cuando la
modificacion se encuentre suficientemente justificada y respete criterios de razonabilidad y
proporcionalidad. Es por estos motivos que el propio constituyente derivado reform6 (Acto
Legislativo 01 de 2005) el articulo 48 Superior, debido a que el régimen de transicion no es, en si
mismo, indefinido en el tiempo...»

En concordancia con las consideraciones efectuadas en la providencia transcrita, en la
providencia, también de unificacidn, SU-023 de 2018, la Corte enfatiz6 una vez mas que el
ingreso base de liquidacion no era un aspecto sujeto a transicién y, por tanto, existe sujecién
sobre esta materia a lo dispuesto en el articulo 36 de la Ley 100 de 1993.

Por ende, como ya se explicd, el precedente fijado por la Corte Constitucional es vinculante para
los jueces, incluyendo las altas corporaciones como el Consejo de Estado y, por ende,
independiente de que se compartan o no las consideraciones acufiadas por el maximo tribunal
constitucional el deber de la autoridad judicial es acatarlas.

En este orden de ideas, ya la Corte Constitucional efectud una interpretacion "auténtica” y
obligatoria (precedente), como quedd expuesto y, corresponde entonces, analizar si dicha regla es
aplicable al régimen de transicion especial de la Rama Judicial.

En consonancia con lo anterior, es importante resaltar que esta Corporacion, en la sentencia de
unificacion del 28 de agosto de 2018[22], acogio el precedente ya sentado por la Corte
Constitucional, por lo que resulta oportuno traerla a colacion para dilucidar el presente caso.

De la sentencia de unificacion del 28 de agosto de 2018 de la Sala Pena del Consejo de Estado



Esta Corporacion, en la sentencia de unificacion del 28 de agosto de 2018, establecio las
siguientes reglas de interpretacion en del IBL para el régimen de transicion, en los siguientes
términos:

"Fijacion de la Regla Jurisprudencial sobre el IBL en el régimen de transicion

92. De acuerdo con lo expuesto, la Sala Plena de lo Contencioso Administrativo sienta la
siguiente regla jurisprudencial:

"El Ingreso Base de Liquidacion del inciso tercero del articulo 36 de la Ley 100 de 1993
hace parte del réegimen de transicion para aquellas personas beneficiarias del mismo que se
pensionen con los requisitos de edad, tiempo y tasa de reemplazo del régimen general de
pensiones previsto en la Ley 33 de 1985 ™.

93. Para este grupo de beneficiarios del régimen de transicion y para efectos de liquidar el IBL
como quedo planteado anteriormente, el Consejo de Estado fija las siguientes subreglas:

94. La primera subregla es que para los servidores publicos que se pensionen conforme a las
condiciones de la Ley 33 de 1985, el periodo para liquidar la pension es:

- Si faltare menos de diez (10) afios para adquirir el derecho a la pension, el ingreso base de
liquidacién sera (i) el promedio de lo devengado en el tiempo que les hiciere falta para ello, o (ii)
el cotizado durante todo el tiempo, el que fuere superior, actualizado anualmente con base en la
variacion del indice de Precios al consumidor, segun certificacion que expida el DANE.

- Si faltare mas de diez (10) afios, el ingreso base de liquidacion sera el promedio de los salarios
0 rentas sobre los cuales ha cotizado el afiliado durante los diez (10) afios anteriores al
reconocimiento de la pensién, actualizados anualmente con base en la variacion del indice de
precios al consumidor, segun certificacion que expida el DANE.

()

96. La segunda subregla es que los factores salariales que se deben incluir en el IBL para la
pension de vejez de los servidores publicos beneficiarios de la transicion son unicamente
aquellos sobre los que se hayan efectuado los aportes o cotizaciones al Sistema de Pensiones.

97. Esta subregla se sustenta en el articulo 1° de la Constitucion Politica que consagra el
principio de solidaridad como uno de los principios fundamentales del Estado Social de Derecho.

()

99. La interpretacion de la norma que mas se ajusta al articulo 48 constitucional es aquella segln
la cual en el régimen general de pensiones, previsto en la Ley 33 de 1985, solo los factores
sobre los que se haya realizado el aporte o cotizacion pueden incluirse como elemento
salarial en la liquidacidn de la mesada pensional.

100. De conformidad con el Acto Legislativo 01 de 2005 por el cual se adiciona el articulo 48,
para adquirir el derecho a la pension seré necesario cumplir con la edad, el tiempo de servicio y
las semanas de cotizacidn. Para la liquidacion de las pensiones sélo se tendran en cuenta los
factores sobre los cuales cada persona hubiere efectuado las cotizaciones.

101. A juicio de la Sala Plena, la tesis que adopto la Seccidn Segunda de la Corporacion, en la



sentencia de unificacion del 4 de agosto de 2010, segun la cual el articulo 3 de la Ley 33 de 1985
no sefialaba en forma taxativa los factores salariales que conforman la base de liquidacion
pensional, sino que los mismos estaban simplemente enunciados y no impedian la inclusion de
otros conceptos devengados por el trabajador durante el ultimo afio de prestacion de servicio, va
en contravia del principio de solidaridad en materia de seguridad social. La inclusién de todos los
factores devengados por el servidor durante el ultimo afio de servicios fue una tesis que adopto la
Seccidn Segunda a partir del sentido y alcance de las expresiones "salario™ y "factor salarial”,
bajo el entendido que "constituyen salario todas las sumas que habitual y periodicamente recibe
el empleado como retribucidn por sus servicios" con fundamento, ademas, en los principios de
favorabilidad en materia laboral y progresividad; sin embargo, para esta Sala, dicho criterio
interpretativo traspasa la voluntad del legislador, el que, por virtud de su libertad de
configuracion enlisté los factores que conforman la base de liquidacion pensional y a ellos es que
se debe limitar dicha base.

102. La Sala Plena de lo Contencioso Administrativo considera que el tomar en cuenta solo los
factores sobre los que se han efectuado los aportes, no afecta las finanzas del sistema ni pone en
riesgo la garantia del derecho irrenunciable a la pension del resto de habitantes del territorio
colombiano, cuya asegurabilidad debe el Estado, en acatamiento de los principios
constitucionales de universalidad y eficiencia.

103. Por el contrario, con esta interpretacion (i) se garantiza que la pensién de los beneficiarios
de la transicion se liquide conforme a los factores sobre los cuales se ha cotizado; (ii) se respeta
la debida correspondencia que en un sistema de contribucién bipartita debe existir entre lo
aportado y lo que el sistema retorna al afiliado y (iii) se asegura la viabilidad financiera del
sistema.”

De la extension de estas reglas a los regimenes especiales

De acuerdo con las reglas fijadas en la sentencia de unificacion del 28 de agosto de 2018,
transcritas ampliamente en precedencia, el Gnico régimen especial que estaria excluido de las
reglas establecidas es el docente, por cuanto la misma Ley 100 de 1993 expresamente indicd que
a éstos no les era aplicable la mencionada normativa.

Sobre el particular, en la providencia se considero:

"La Sala Plena considera importante precisar que la regla establecida en esta providencia, asi
como la primera subregla, no cobija a los docentes afiliados al Fondo Nacional de Prestaciones
Sociales del Magisterio, pues fueron exceptuados del Sistema Integral de Seguridad Social por
virtud del articulo 279 de la Ley 100 de 1993 y su régimen pensional esta previsto en la Ley 91
de 1989[23]. Por esta razon, estos servidores no estan cobijados por el régimen de
transicion' (Negrillas propias del original).

Es importante precisar que si bien es cierta la conclusion segun la cual a los docentes no les es
aplicable el régimen de la Ley 100 de 1993, y por supuesto tampoco el régimen de transicion, lo
cierto es que en la sentencia C-258 de 2013 y SU-395 de 2017 se cre6 una regla de naturaleza
general y en la propia sentencia de unificacion proferida por la Sala Plena de esta Corporacion,
regla que sefialé que incluir ingresos sobre los cuales no se hizo la respectiva cotizacion al
sistema en el ingreso base de liquidacion permite un detrimento del principio de solidaridad
que rige la seguridad social, principio que fue acogido en el Acto Legislativo 01 de 2005, cuyo
inciso 6° expresamente dispone que "Para la liquidacion de las pensiones so6lo se tendran en



cuenta los factores sobre los cuales cada persona hubiere efectuado las cotizaciones”.

En sintesis, las razones por las cuales en la referidas providencias se lleg6 a tal consideracién se
fundaron basicamente en: (i) el principio de la sostenibilidad financiera del sistema pensional;
(ii) la correspondencia de las pensiones entre lo cotizado y lo liquidado; (iii) el derecho a la
igualdad; (iv) el principio de eficiencia del Sistema General de Seguridad Social en Pensiones y
(v) el principio de solidaridad que rige la Seguridad Social.

De igual forma, dichas sentencias aludieron a las ventajas que pueden obtener los servidores al
conseguir pensiones que no corresponden con su vida laboral, las que le imponen al Estado la
obligacion de proveer un subsidio para poder pagar la pension reconocida y sacrifican el
cumplimiento de las metas de cobertura y de universalidad, en detrimento del mandato de
progresividad en el ambito de los derechos sociales.

Al respecto, la Sala precisa que aungue las sentencias proferidas por la Corte Constitucional y
por el Consejo de Estado se dictaron al estudiar el régimen general de transicion establecido en
el articulo 36 de la Ley 100 de 1993, ello no es dbice para que las razones por las cuales se
fundaron no puedan ser aplicadas a los demas sistemas pensionales como el aqui estudiado, pues
el articulo 279 de la mencionada Ley 100 de 1993 no excluy6 de su aplicacion a los miembros de
la Rama Judicial. Es por esta razén que la Sala considera que no existe fundamento alguno para
que se dé un tratamiento diferenciado y ventajoso a dicho régimen, que justifique el
desconocimiento del principio de igualdad frente a los otros pensionados.

En consonancia con lo anterior, y en procura de la proteccion de los principios de sostenibilidad
fiscal del sistema pensional, de eficiencia del Sistema General de Seguridad Social en Pensiones
y, en especial, en relacién con el principio de igualdad que exige no brindar tratamientos
diferenciados injustificados a personas en la misma situacion, para la Sala se pueden hacer
extensivas las motivaciones expresadas por la Corte Constitucional y por el Consejo de Estado,
en las sentencias anteriormente mencionadas, a las pensiones del régimen especial de la Rama
Judicial.

Es por esa razon que la Sala considera que la prestacion pensional reconocida a la actora debe
incluir los factores salariales a que se refiere el Decreto 1158 de 1994 y la misma debe ser
liquidada sobre los factores que efectivamente cotizo, y, como se advirtié con anterioridad, como
el IBL no forma parte de la transicion, este debe ser liquidado con el promedio de los salarios
percibidos en los diez ultimos afios de servicio y no con la asignacién mas alta devengada el
ultimo afio, pues esto atenta contra los principios de eficiencia, de solidaridad del Sistema
General de Seguridad Social y de sostenibilidad fiscal del mismo.

Lo anterior, impone la modificacion de la sentencia objeto del recurso, respecto de la liquidacién
de la pension de vejez de la demandada.

En conclusion: Se declararéa fundado el recurso extraordinario interpuesto por la Unidad
Administrativa Especial de Gestidon Pensional y Contribuciones Parafiscales de la Proteccion
Social — UGPP, al encontrar probada la causal invocada, es decir, al estar demostrado que la
cuantia de la pensién de vejez de la sefiora Julia Inés Sanchez de Salgado excede lo debido de
acuerdo a la ley al incluir en el IBL un porcentaje mayor por liquidarla conforme con el salario
mas alto devengado en el ultimo afio.

Por lo anterior, se invalidaré parcialmente la providencia del 18 de abril de 2013, con
fundamento en la causal b) del articulo 20 de la Ley 797 de 2003, dentro del proceso de nulidad y



restablecimiento del derecho instaurado por la sefiora Julia Inés Sanchez de Salgado contra la
Caja Nacional de Prevision Social —Cajanal.

Sentencia parcial de reemplazo
Hechos

La sefiora Julia Inés Sanchez de Salgado presto sus servicios para la Rama Judicial desde el 1° de
septiembre de 1972 hasta el 1° de octubre de 1973; desde el 1° de diciembre de 1973 hasta el 5 de
marzo de 1974 y desde el 1° de septiembre de 1979 hasta el 30 de junio de 2006, desempefiando
un ultimo cargo de Juez Segundo de Familia del Circuito de Neiva.

Por Resolucién No. 018970 del 17 de julio de 2002, Cajanal reconoci6 a la actora una pension
vitalicia de vejez, correspondiente al 75% del promedio de lo devengado entre el 1° de abril de
1994 y el 30 de marzo de 2001. Dicha decisién fue confirmada mediante las Resoluciones No.
31754 y 5976 de 2004, mediante las que se resolvieron los recursos de reposicion y de apelacion
interpuestos contra la anterior.

Posteriormente, la prestacion pensional fue re liquidada mediante la Resolucién No. 61078 del
18 de diciembre de 2008.

Inconforme con la prestacion reconocida, la sefiora Sanchez de Salgado presentd accion de
nulidad y restablecimiento del derecho contra las anteriores resoluciones, por considerar que la
UGPP viol0 los articulos 6 del Decreto 546 de 1971 y 45 del Decreto 1045 de 1978, pues, a su
juicio, era beneficiaria del régimen de transicion, lo que le permitia pensionarse con el régimen
especial de la Rama Judicial, esto es, con la asignacion mas alta devengada en el Gltimo afio de
servicio y sin excluir ningun factor salarial. Agregd que la UGPP no incluy6 en la liquidacién de
la prestacion los factores salariales devengados en el dltimo afio de servicios como, por ejemplo,
la asignacién mensual, la bonificacion de actuacion judicial y las primas de servicios, vacaciones
y navidad.

Mediante sentencia del 29 de mayo de 2012, el Tribunal Administrativo del Huila accedio a las
pretensiones de la demanda y declaro la nulidad parcial de la Resolucion No. 61078 del 18 de
diciembre de 2008. A continuacion reajusto la cuantia de la prestacion periddica al monto de
$3.599.890,80, a partir del 1° de julio de 2006 y ordené pagar la diferencia mensual desde esa
fecha, debidamente actualizada mes a mes.

Inconforme, la actora presento recurso de apelacion, pues advirtio que el a quo, al momento de
liquidar la prestacion, incluy6 en un mismo rubro el valor de las primas de servicio y de navidad
por valor de $3.528.023, determinando la doceava en $294.001, célculo errado, habida cuenta
que el valor por 12 meses equivalia a $3.497.108. Y, agreg0, que debia incluirse en la liquidacion
la bonificacién por actividad judicial, a partir de 2009.

En la sentencia del 18 de abril de 2013, la Seccion Segunda del Consejo de Estado confirmd la
decision del 29 de mayo de 2012, proferida por el Tribunal Administrativo del Huila en la
sentencia materia de revision, pero con la aclaracion de que la bonificacién por actividad judicial
que devengd la demandante no constituia factor salarial y las primas de navidad y servicios
debian incluirse en una doceava parte del total percibido por este concepto en el Gltimo afio de
servicio compartido entre el 30 de junio de 2005 y el 30 de junio de 2006.

Consideraciones



El problema juridico
El problema juridico que se debe resolver, se resume en la siguiente pregunta:

¢Debe reliquidarse la pension de vejez de la sefiora Julia Inés Sanchez de Salgado aplicando el
Ingreso Base de Liquidacion —IBL- con el promedio de los ultimos 10 afios de servicio o del
tiempo que le hiciere falta con los factores salariales enlistados en el Decreto 1158 de 1994,
norma vigente al momento de consolidar el estatus pensional?

Solucion

Como se advirtio en precedencia, la UGPP presentd el recurso extraordinario de revision que
ahora se analiza porque consideré que la reliquidacion de la pension reconocida a la sefiora Julia
Inés Sanchez de Salgado excede lo debido de acuerdo con la ley y desconoce la jurisprudencia
reiterada de la Corte Constitucional (y ahora la del Consejo de Estado) que establece la forma en
la que se deben liquidar las pensiones sometidas al régimen de transicion, indicando que las
mismas se tasan conforme las reglas previstas en los articulos 21 y 36 de la Ley 100 de 1993,
pero conservando los requisitos de edad, tiempo de servicios y monto.

Para el efecto, presentd la siguiente tabla, en la que explic6 que la pension reconocida a la sefiora
Julia Inés Sanchez de Salgado excede en un 5% la prestacion a la que tiene derecho:

\Valor de la mesada actual H$6.144.940,47 \
\Valor de la mesada ajustada a la fecha H$5.827.110,64 \
Diferencias 1$317.829,83 |
‘Porcentaje de Incremento H5 ‘

De acuerdo con el regimen especial de la Rama Judicial, establecido en el Decreto 546 de 1971,
"los funcionarios y empleados a que se refiere este decreto, tendrén derecho, al llegar a los 55
afios de edad, si son hombres, y de 50, si son mujeres, y cumplir 20 afios de servicio continuos o
discontinuos, anteriores o posteriores a la vigencia de este decreto, de los cuales por lo menos 10
lo hayan sido exclusivamente a la Rama Jurisdiccional o al Ministerio Publico o a ambas
actividades, a una pension ordinaria vitalicia de jubilacion equivalente al 75% de la asignacion
mas elevada que hubiere devengado en el Gltimo afio de servicio en las actividades citadas. Esta
norma constituye un régimen especial.” (art. 6)

A su turno, el articulo 7 ibidem establece que la pension de jubilacion se liquidara en la forma
ordinaria establecida para los empleados de la Rama Administrativa del Poder Publico cuando el
tiempo de servicios prestado en la Rama Jurisdiccional no excediere de los 10 afios.

Por su parte, el articulo 12 del Decreto 717 de 1978[24] establecié que, ademas de la asignacion
basica mensual fijada por la Ley para cada empleo, constituian factores de salario todas las
sumas que habitual y periodicamente recibe el funcionario o empleado como retribucion de sus
servicios, a saber:

Los gastos de representacion,
La prima de antigliedad,

El auxilio de transporte,



La prima de capacitacion,
La prima ascensional,
La prima semestral,

Los viaticos percibidos por los funcionarios y empleados en comision, en desarrollo de sus
comisiones de servicio.

En ese orden, para efectos de determinar la base de liquidacion de la pension de jubilacion en el
régimen salarial de los funcionarios y empleados de la Rama Judicial y del Ministerio Publico se
debia tener en cuenta "la asignacion mensual mas elevada que hubiere devengado en el ultimo
afio", incluyendo la asignacion basica mensual fijada por la ley para el empleo y todas las sumas
que habitual y periodicamente recibiera el funcionario o empleado como retribucion de sus
servicios, a menos que se tratara de un factor expresamente excluido por la ley.

También puede advertirse que el régimen especial no establece de forma expresa la proporcion
en la que deben incluirse las sumas que habitual y periodicamente reciba el funcionario, sélo
dispone que el monto pensional sera equivalente al 75% de la "asignacion mas alta devengada en
el ultimo afio".

En consonancia con la linea jurisprudencial de la Corte Constitucional anteriormente resefiada y
con el altimo precedente de la Sala Plena del Consejo de Estado, asi como con los hechos
materia de debate, para la Sala el régimen de transicion permite a la actora pensionarse con los
factores salariales establecidos en el articulo 1° del Decreto 1158 de 1994, efectivamente
cotizados y con el IBL resultado de promediar los Gltimos diez afios de servicio.

Dice la norma en comento, que el salario base para calcular las cotizaciones las cotizaciones al
Sistema General de Pensiones de los Servidores publicos incorporados al mismo esta constituido
por los siguientes factores:

La asignacion basica mensual;

Los gastos de representacion;

La prima técnica, cuando sea factor de salario;

Las primas de antigiiedad, ascensional y de capacitacion cuando sean factor de salario;

La remuneracion por trabajo dominical o festivo;

La remuneracién por trabajo suplementario o de horas extras, o realizado en jornada
continua;

g. Labonificacién por servicios prestados.

—~® 00T

Es por esa razon que la Sala considera que esa es la norma que debe aplicarse a efectos de
reliquidar la prestacion reconocida a la actora, tal como lo sostuvo la UGPP en el recurso materia
de estudio.

Ahora, respecto a los efectos de la sentencia, es de precisar que estos son hacia futuro o ex nunc,
los cuales empezaran a regir transcurridos seis meses contados a partir de la notificacion de la
resolucion que expida la entidad recurrente, pues asi lo estipulé la Corte Constitucional en
sentencia SU-427 de 11 de agosto de 2016 Magistrado ponente Luis Guillermo Guerrero Pérez.

En conclusidn: la prestacion periddica de la actora debe liquidarse con el 75% del IBL resultado
de promediar los ultimos diez afios al servicio de la Rama Judicial, pues asi lo ha establecido el



precedente reiterado de la Corte Constitucional, asi como el més reciente de la Sala Plena del
Consejo de Estado.

De la legalidad de los pagos efectuados y los efectos de la sentencia.

En relacion con los pagos que ya realizo la entidad, con ocasién de la providencia de 18 de abril
de 2013 proferida por la Subseccion B de la Seccidon Segunda del Consejo de Estado, es
pertinente indicar que no se genera el derecho a su devolucién, en virtud de los principios de
buena fe y de confianza legitima conforme con los cuales fueron efectuados, pues es claro que la
UGPP lo hizo en garantia del cumplimiento de la sentencia que aqui se infirma, amparada por los
efectos que confiere la cosa juzgada formal[25] y en esa medida los percibio la sefiora Julia Inés
Sanchez de Salgado.

Lo anterior permite establecer que las sumas de dinero ya pagadas en cumplimiento de la
sentencia que se infirma parcialmente no pueden afectar la prestacion perioddica reconocida, entre
otras razones porque no esta demostrado probatoriamente que la conducta de la demandante haya
sido contraria al principio de buena fe o0 que haya dado origen a una accion u omision fraudulenta
0 con abuso del derecho que beneficiara a la demandante.

En este orden de ideas, es claro que el reconocimiento pensional debe mantenerse, pero la
liquidacién de dicho reconocimiento debe modificarse en el sentido de liquidar el IBL con el
promedio de los Gltimos diez afios de servicio de la actora.

Decision: Se infirmara parcialmente la sentencia de 18 de abril de 2013 proferida por la
Subseccion B de la Seccion Segunda del Consejo de Estado, para en su lugar, ordenar revocar
parcialmente la sentencia de 29 de mayo de 2012, proferida por Tribunal Administrativo del
Huila, Sala Cuarta de Decision, en cuanto re liquidd la prestacion pensional de la actora con el

75% de la "asignacion mensual mas alta™.

Costas

En este asunto no hay lugar a condenar en costas por cuanto el recurso extraordinario de revision
se declarara fundado. Este hecho releva a esta Sala a realizar la fijacion pues la normativa que
rige sobre el particular imponen su improcedencia cuando ha prosperado, segln se advierte del
numeral 1°, del articulo 365 del CPG[26], aplicable por remision normativa expresa del referido
articulo 188 del CPACA.

En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Sala
Especial de Decision No. 22, administrando justicia en nombre de la Republica y por autoridad
de la ley,

FALLA:

PRIMERO: Declarase fundado el recurso extraordinario de revision interpuesto por la UGPP en
el proceso de la referencia. En consecuencia,

SEGUNDO: Infirmase la sentencia del 18 de abril de 2013, proferida en segunda instancia por la
Seccidn Segunda, Subseccién B del Consejo de Estado, dentro del proceso de Nulidad y
Restablecimiento del Derecho identificado con el Radicado No. 41001-23-31-000-2010-00006-
01, cuya demandante es Julia Inés Sanchez de Salgado, la que quedara asi:



«Primero. Revocar parcialmente la sentencia del 29 de mayo de 2012 proferida por la Sala
Cuarta de Decision del Tribunal Administrativo del Huila, en cuanto declar6 la nulidad parcial de
la Resolucion 61078 del 18 de diciembre de 2008 y sefiald que la prestacion pensional de la
actora debia liquidarse con el 75% de la "asignacion mensual mas alta".

Segundo: Ordenar a la UGPP que profiera la nueva liquidacion de la pension de vejez de la
sefiora Julia Inés Sanchez de Salgado, tasando el IBL con el promedio de los Gltimos diez afios
de servicio de la actora en la Rama Judicial.

Tercero: Declarar que no hay lugar a disponer la devolucion de las sumas pagadas a la sefiora
Julia Inés Sanchez de Salgado, conforme se expresé en la parte motiva de esta providencia.

Cuarto: Confirmar en lo demas, la sentencia apelada.»
TERCERO: No condenar en costas.

CUARTO: Cumplido lo anterior, archivar el expediente del recurso extraordinario de revision y
previas las anotaciones pertinentes en el programa informatico "Justicia Siglo XXI".

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE.

ALBERTO YEPES BARREIRO

Presidente

Aclara el voto

MARTA NUBIA VELASQUEZ RICO
Magistrada

MILTON CHAVES GARCIA

Magistrado

Salva el voto

HERNANDO SANCHEZ SANCHEZ
Magistrado

Salva el voto

RAFAEL FRANCISCO SUAREZ VARGAS
Magistrado

SALVAMENTO DE VOTO - Precedente aplicado no existia al emitirse sentencia revisada

La sentencia C-168 de 20 de abril de 1995, no fijé una regla especifica respecto a la
interpretacion del articulo 36 de la Ley 100 de 23 de diciembre 1993. (...) [C]onsidero necesario
sefialar que las reglas jurisprudenciales que la entidad recurrente pretende que se apliquen al caso
concreto, segun las cuales el ingreso base de liquidacion no hace parte del régimen de transicion
y que el reconocimiento de la pension debe realizarse sobre los factores cotizados, no fueron



adoptadas por la Corte Constitucional en la sentencia citada supra. (...) Por tanto, considero
necesario sefialar que las reglas jurisprudenciales que la entidad recurrente pretende que se
apliquen al caso concreto, segun las cuales el ingreso base de liquidacion no hace parte del
régimen de transicion y que el reconocimiento de la pension debe realizarse sobre los factores
cotizados, no fueron adoptadas por la Corte Constitucional en la sentencia citada supra

CONSEJO DE ESTADO

SALA PLENA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO

SALA VEINTIDOS ESPECIAL DE DECISION

SALVAMENTO DE VOTO DEL CONSEJERO HERNANDO SANCHEZ SANCHEZ
Bogota, D.C., veintiséis (26) de marzo de dos mil diecinueve (2019)

Radicacion numero: 11001-03-15-000-2018-01884-00(REV)

Actor: UNIDAD ADMINISTRATIVA ESPECIAL DE GESTION PENSIONAL Y
CONTRIBUCIONES PARAFISCALES - UGPP

Demandado: JULIA INES SANCHEZ DE SALGADO

Con el debido y acostumbrado respeto por la decisién adoptada por la mayoria de la Sala
Especial de Decisién Nam. 22 de lo Contencioso Administrativo del Consejo de Estado en el
asunto de la referencia, me permito manifestar que no comparto la sentencia proferida el 5 de
febrero de 2019, por las siguientes consideraciones:

Atendiendo a que la reliquidacién de la pensién de jubilacion de la sefiora Julia Inés Sanchez de
Salgado se orden6 mediante la sentencia proferida por la Seccion Segunda del Consejo de
Estado, el 18 de abril de 2013, en la cual se aplicaron las reglas jurisprudenciales sefialadas en
la sentencia de unificacion de 4 de agosto de 2010 proferida por la misma Seccion, es decir, con
la inclusion de todos los factores que constituyen salario devengados en el dltimo afio de
servicios, considero respetuosamente que, en el caso sub examine, no son aplicables las reglas
jurisprudenciales contenidas en las sentencias proferidas por la Corte Constitucional sefialadas en
la providencia, por las siguientes razones:

1. La sentencia C-168 de 20 de abril de 1995[27], no fij6 una regla especifica respecto a la
interpretacion del articulo 36 de la Ley 100 de 23 de diciembre 1993.

En efecto, en la citada sentencia la Corte Constitucional: i) si bien analizo la constitucionalidad
de los articulos 11y 36 de la Ley 100, respecto al régimen de transicién solo se pronuncio frente
a la diferenciacion que realizaba la norma original entre trabajadores del sector publico y del
sector privado y ii) consider6 que para el reconocimiento de las pensiones de jubilacién de las
personas que fueran beneficiarias del régimen de transicion y que consolidaran su derecho en
vigencia de la Ley 100, el juez en cada caso especifico, debia acudir a los principios de
favorabilidad y condicion mas beneficiosa del trabajador, que rigen en materia laboral.

Por tanto, considero necesario sefialar que las reglas jurisprudenciales que la entidad recurrente
pretende que se apliquen al caso concreto, segun las cuales el ingreso base de liquidacion no hace
parte del régimen de transicion y que el reconocimiento de la pension debe realizarse sobre los
factores cotizados, no fueron adoptadas por la Corte Constitucional en la sentencia citada supra.



2.- Ahora, la Corte Constitucional en las sentencias C-258 de 7 de mayo de 2013[29], SU-230
de 2015[30], SU-427 de 11 de agosto de 2016[31], SU-395 de 2017[32] y SU-023 de 5 de abril
de 2018[33]; unanimemente ha sefialado que: i) el articulo 36 de la Ley 100 establece un régimen
de transicion con el fin de salvaguardar expectativas legitimas que pudieran verse afectadas con
la creacion del Sistema General de Seguridad Social; ii) que dicho beneficio consiste en la
aplicacion ultractiva de los regimenes en que se encontraba incurso el afiliado, pero solo en lo
relacionado con los requisitos de edad, tiempo de servicios o cotizaciones y tasa de remplazo,
excluyendo el aspecto del ingreso base de liquidacién y iii) que la liquidacidn debe realizarse con
los factores salariales sobre los cuales se realizo la cotizacion; dichas sentencias fueron
proferidas con posterioridad a la ejecutoria de la sentencia recurrida, sin que en las mismas se
hayan sefialado efectos de aplicacion en el tiempo ex tunc.

Por tanto, para el momento en que se profirid la sentencia recurrida, esto es, el 18 de abril de
2013, la Corte Constitucional no habia fijado la tesis que se argumenta en la demanda bajo
estudio, sustentando la decision en el criterio jurisprudencial unificado que se encontraba vigente
sefialado por la Seccién Segunda del Consejo de Estado.

Finalmente, la sentencia de unificacion proferida por la Sala Plena de lo Contencioso
Administrativo del Consejo de Estado, el 28 de agosto de 2018 fijo reglas y subreglas
jurisprudenciales[34], al indicar que: i) el ingreso base de liquidacion no quedaba cobijado por
las normas de transicion, sefialando que debe ser el fijado de conformidad con el inciso 3.° del
articulo 36 de la Ley 100 y ii) que la liquidacion debia realizarse con la inclusion de los factores
salariales sobre los cuales se hubiera realizado la cotizacion; precisando que los efectos de la
citada sentencia fueron determinados en forma "retrospectiva”, es decir, aplicados a todos los
casos pendiente de solucion tanto en via administrativa como judicial en procesos ordinarios, que
no se sitla dentro del caso sub examine.

Asimismo, sobre los recursos extraordinarios de revision[35], la citada sentencia fue enfatica en
sefialar:

"[...] No puede entenderse, en principio, que por virtud de esta sentencia de unificacion las
pensiones que han sido reconocidas o reliquidadas en el régimen de transicion, con fundamento
en la tesis que sostenia la Seccién Segunda del Consejo de Estado, lo fueron con abuso del
derecho o fraude a la ley; de manera que si se llegare a interponer un recurso extraordinario de
revision contra una sentencia que haya reconocido una pension bajo esa tesis, sera el juez, en
cada caso, el que defina la prosperidad o no de la causal invocada [...]".

En el caso sub examine, conforme lo sefialado por la Corte Constitucional en la sentencia SU-
427 de 11 de agosto de 2016[36], no se encuentra probado el abuso del derecho ni el fraude a la
ley alegados, en la medida que, como se sefial6 en el proyecto, no se demostrd una vinculacion
precaria de la cual se hubiera generado un incremento injustificado de la prestacion periodica, ni
se demostro la mala fe de la sefiora Julia Inés Sanchez de Salgado al momento de la reliquidacion
pensional, la cual, se reitera se realiz6 con fundamento en la tesis jurisprudencial que se
encontraba vigente.

En estos términos dejo expuesto mi salvamento de voto.
Fecha ut supra

HERNANDO SANCHEZ SANCHEZ



Consejero de Estado

[1] "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”.

[2] Folio 174 del cuaderno de antecedentes.

[3] Sobre las generalidades del recurso extraordinario de revision pueden consultarse, entre
muchas otras: Consejo de Estado, Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, sentencias de 2
de marzo de 2010, Rad. REV-2001-00091, 6 de abril de 2010, Rad. REV-2003-00678, 20 de
octubre de 2009, Rad. REV-2003-00133, 12 de julio de 2005, Rad. REV-1997-00143-02, 14 de
marzo de 1995, Rad. REV-078, 16 de febrero de 1995, Rad. REV-070, 20 de abril de 1993, Rad.
REV-045y 11 de febrero de 1993, Rad. REV-037; Seccion Tercera, sentencia de 22 de abril de
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especiales

[9] Por el cual se establece la estructura y organizacion de la Unidad Administrativa Especial de
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[19] M.P. Mauricio Gonzalez Cuervo.
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contenido en la presente Ley no se aplica [...] a los afiliados al Fondo Nacional de Prestaciones
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expedicion y pago de bonos pensionales en favor de educadores que se retiren del servicio, de
conformidad con la reglamentacion que para el efecto se expida [...]".
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[30] Corte Constitucional, sentencia SU 230 de 29 de abril de 2015. M.P. Jorge Ignacio Pretelt
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Guerrero Pérez.

[32] Corte Constitucional, sentencia SU 395 de 22 de junio de 2017, M.P. Luis Guillermo
Guerrero Pérez.

[33] Corte Constitucional, sentencia SU 023 de 5 de abril de 2018, M.P. Carlos Bernal Pulido.

[34] Con excepcion a los docentes



[35] En especial, las causales sefialadas en el articulo 20 de la Ley 797 de 2003.

[36] Corte Constitucional, sentencia SU-427 de 11 de agosto de 2016, M.P. Luis Guillermo
Guerrero Pérez.
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