PENSION GRACIA - Posterior a su reconocimiento es posible solicitar la inclusion de factores
pensionales no tenidos en cuenta / PETICION PARA RELIQUIDACION DE PENSION
GRACIA - Al guardar silencio la administracion surge un acto presunto negativo / ACTO
PRESUNTO NEGATIVO - Se presenta al no resolverse el recurso contra la peticion de
reliquidacion de pension gracia / RELIQUIDACION DE PENSION GRACIA - En caso de
accederse no es necesario acusar en nulidad el acto de reconocimiento pensional que se haya
dictado

En procesos de esta naturaleza se dilucida si DESPUES de que la administracion hizo el
reconocimiento de la pension de jubilacién gracia a la Parte docente Actora es o no posible
FRENTE A UNA NUEVA PETICION *“reliquidar” la prestacion periddica para INCLUIR
factores pensionales que originalmente no se tuvieron en cuenta pero se devengaban al momento
relevante del reconocimiento pensional. Son multiples los pronunciamientos de esta Jurisdiccion
sobre el particular en los cuales se ha expresado que, como la pension citada es de caracter
periodico, posterior a su reconocimiento y goce es posible que el interesado ELEVE PETICION
para que se le INCLUYAN FACTORES PENSIONALES que originalmente no se tuvieron en
cuenta, debiendo la administracion resolver de fondo tal reclamacion, sin poder excusarse en una
pretendida cosa juzgada administrativa. Ahora, si la Administracion frente a una peticion (y
recurso) de ese alcance guarda silencio, conforme a la ley, transcurrido el término legal, surge el
acto presunto negativo, que como se sabe implica una denegacion de la respectiva reclamacion.
También puede ocurrir que inicialmente la administracion RESUELVA LA PETICION EN
SENTIDO negativo o0 DE IMPROCEDENCIA y contra el mismo se interponga RECURSO que
no se resuelva, con lo cual el acto final es ficto negativo 6 que en los demas casos sefialados
CONFIRME la negativa expresa o declare la improcedencia del recurso. En todos estos casos,
cuando le asiste la razon al peticionario frente a ley, la manifestacion administrativa respecto de
la reclamacion resalta contraria a derecho. En cualquiera de estos casos, la nulidad de la
actuacion administrativa acusada dependera de que LE ASISTA LA RAZON AL
PETICIONARIO en su reclamacioén de fondo; si es asi, SE DECLARARA LA NULIDAD DE
LOS ACTOS ACUSADOS CON EL RESTABLECIMIENTO DEL DERECHO PERTINENTE
y en caso contrario SE DENEGARAN LAS SUPLICAS DE LA DEMANDA. Por ello, cada
caso debe ser analizado y resuelto individualmente. Y se advierte que cuando se trata de una
NUEVA PETICION DE RELIQUIDACION PENSIONAL, para incluir factores pensionales, no
es necesario acusar en nulidad el ACTO DE RECONOCIMIENTO PENSIONAL que tiempo
atras se dictd. Normalmente este acto es demandable cuando en su momento contra él se
interpone recurso en via gubernativa con la finalidad ya sefialada, sin que haya de por medio una
posterior PETICION DE RELIQUIDACION con su propio acto administrativo resolutorio.

PENSION GRACIA - Evolucion normativa/ DOCENTES OFICIALES — A partir del Decreto
224 de 1972 es compatible el ejercicio docente y el goce de la pensién de jubilacién /
FACTORES PENSIONALES EN PENSION GRACIA — No se aplican los previstos en las
Leyes 33y 62 de 1985

Como la controversia versa sobre LOS FACTORES de esta pension especial, nos remitimos a la
normatividad que de una u otra manera tiene relacion con este aspecto. La ley 114 de 1913 que
crea la Pensidn de Jubilacion a favor de los maestros de escuela, ... La Ley 24 de 1947 -que
adiciona el Art. 29 de la Ley 62 de 1945 y se dictan otras disposiciones de caracter social ...La
Ley 42 de 1966 —relevante en materia pensional- dispuso: ... EI Dcto. 1743 de 1966 —
reglamentario de la Ley 4/66- atinente en lo pensional- manda: ... El Dcto. Ley No. 224 de
1972, en su Art. 5° consagro la “compatibilidad” del ejercicio docente (con sueldo) y el goce de



la pension de jubilacion (Mesada pensional), es decir, que sin retirarse del servicio los docentes
oficiales a los cuales se aplica esta disposicion pueden recibir simultaneamente el sueldo (por el
cargo que desempefian) mas la mesada pensional (por su situacién de jubilados), hasta el limite
temporal que consagra la ley. De las leyes 33y 62 de 1985 -que reglan de manera “general” la
pension de jubilacion, entre otros aspectos, en cuanto a los FACTORES PENSIONALES, se ha
expresado repetidamente que no es aplicable, en cuanto a dichos factores para liquidacion de la
denominada PENSION DE JUBILACION GRACIA (docente) debido a que ésta tiene su propio
régimen especial y maés cuando los docentes titulares de la misma no pagan “aportes” a la
Entidad Pensional para adquirir este derecho. Y en Concepto de marzo 26 de 1992 de la Sala de
Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado, Rad. No. 433 del M. P. Humberto Mora Osgjo,
al absolver una consulta del Ministerio del Trabajo y s.s., en el campo pensional, expreso: ... 3°
) Por consiguiente, las pensiones de jubilacion de los empleados con régimen legal excepcional o
especial se liquidan exclusivamente con fundamento en las disposiciones del correspondiente
estatuto, a menos que el mismo remita a las de caracter general . En este orden de ideas, los
factores de la remuneracion que deben tenerse en cuneta para liquidar la pension de jubilacion
exclusivamente son los que prescriba o determine el pertinente estatuto excepcional o especial:
el articulo 1°, inciso 2°, de la ley 33 de 1985 remite a cada uno de ellos que, en consecuencia,
constituye la Unica fuente legal para el reconocimiento de las correspondientes pensiones de
jubilacion.” Y la Ley 91 de 1989, que tiene relevancia en materia de pensiones, en algunos
apartes de su Art. 15 manda: ... La Ley 60 de 1993 sobre el tema mandé: ... La Ley 115 de
1994 en su Art. 115 sefialé que “El régimen prestacional de los educadores estatales es el
establecido en la ley 91/89, en la ley 60/93 y en la presente ley.” Y el inciso tercero del precitado
articulo dispuso que “En ningun caso se podran desmejorar los salarios y prestaciones sociales de
los educadores”.

PENSION GRACIA - Evolucion normativa de los factores para su liquidacion / FACTORES
DE LIQUIDACION PARA LA PENSION GRACIA - Son los devengados en el tltimo afio de
servicios anterior a la adquisicion del status pensional

Pues bien, conforme a la legislacion citada por esta Corporacién, para determinar el fundamento
normativo de los factores de la pension de jubilacién gracia, que inciden en la cuantia de su
mesada pensional, se tiene que aunque inicialmente (Art. 2° de la Ley 114/13) se estipuld que su
valor corresponderia a la MITAD del sueldo que hubiere devengado en los dos Ultimos afios de
servicio, no es menos cierto que posteriormente (Par. 2° del Art. 1° de la Ley 24/47,
modificatorio del Art. 29 de la Ley 6%/45) se determind que la pensién de jubilacion de los
servidores del ramo docente —entre las cuales indudablemente se encuentra la denominada
pension de jubilacion gracia, por ser de caracter docente- se liquidaré de acuerdo con el
promedio de los sueldos devengados durante el Gltimo afio. Ahora, como en virtud del Art. 5°
del Dcto. L. 224/72 se consagro la “compatibilidad” de la recepcion de sueldos y mesadas
pensionales docentes oficiales de educacion primaria y media, sin tener que retirarse del servicio,
al establecer que no es incompatible el ejercicio del cargo (con sueldo) y el goce de la pensién de
jubilacion. Asi, se ha entendido que, una vez que el docente oficial territorial y/ o nacionalizado
cumple los requisitos de ley para tener derecho a la pension de jubilacién gracia bien puede
reclamarla y serle reconocida, en cuyo evento se liquida teniendo en cuenta los factores
devengados en el altimo afio de servicios anterior a la adquisicion del status pensional; esta
pensién se adquiere asi, sin limitaciones, por lo que su reconocimiento es definitivo y se
consolida su situacion pensional, goza de los reajustes pensionales, etc. aunque el docente —si lo
desea- puede continuar en servicio por la prerrogativa conferida en el mencionado decreto.
Ahora, el Art. 9° de la Ley 71/88 -que autoriza la reliquidacion pensional por factores



devengados al momento del retiro efectivo del servicio- para quienes continuaron en servicio, no
es aplicable a la pension de jubilacion gracia por cuanto regula situaciones relativas a las
pensiones de jubilacion ordinarias de los servidores publicos, quienes antes de su retiro del
servicio pueden solicitar su reconocimiento, continuar en servicio y al momento de su
desvinculacion efectiva solicitar esa “reliquidacion” autorizada por la ley, més cuando ellos no
pueden gozar de la mesada pensional en ese interregno, como si tienen esa prerrogativa los
docentes. De otro lado, también la Jurisdiccion ha considerado la inaplicabilidad de las Leyes 33
y 62 de 1985, respecto a los factores pensionales y aportes, a la liquidacion de la pensién de
jubilacion gracia; la Sala de Consulta y Servicio Civil del H. Consejo de Estado ha coincidido en
que las pensiones de jubilacion especial no se someten a las normas legales citadas. Las leyes

91 de 1989 (Art. 15-2%a), 60 de 1993 (Art. 6°) y 115 de 1994 (Art. 115) contienen normas
atinentes al regimen pensional docente; en ellas queda clara la continuidad de la vigencia de las
disposiciones sobre pensiones, incluida la denominada pension de jubilacion gracia, bajo sus
propias reglas, salvo la terminacion de dicho derecho en las condiciones que se establecen.

PENSION GRACIA — No es posible su reliquidacion al momento del retiro / RELIQUIDACION
DE PENSION GRACIA - No existe disposicion legal que la ordene teniendo en cuenta el Gltimo
y definitivo afio de servicios

Finalmente la Sala considera necesario precisar que respecto a la reliquidacion de la pension
especial de jubilacion gracia al momento del retiro, NO ES POSIBLE SU RELIQUIDACION,
como ya se expresé en sentencia de Sep. 2/04, Exp. No. 4581-03, en la que se expresd: “ ... La
Sala—en esta instancia- respecto de esta pretension (reliquidacion de la pension de jubilacion
gracia con los valores de los factores pensionados devengados durante el Gltimo afio de servicios
previo al retiro definitivo) considera: Se advierte que durante un tiempo esta Jurisdiccion
admitio que la pension de jubilacion gracia se reliquidara por los factores devengados por el
docente al momento de su desvinculacion del servicio. Sin embargo, reconsidero la situacion
por cuanto el docente cuando cumple los requisitos de la pensién de jubilacion gracia (status
pensional) se le hace un RECONOCIMIENTO DEFINITIVO PENSIONAL vy entra a gozar de la
prestacion, adn sin su retiro del servicio, por autorizacion legal que comprende una excepcion a
la prohibicion de recibir més de un emolumento a cargo del Tesoro Pablico. Ademas, dicha
pensidn se reajusta afio tras afio conforme a las leyes de tal alcance. Y, por Gltimo, no existe
disposicion legal que ordene la Reliquidacion pensional de los docentes, teniendo en cuenta el
ultimo y definitivo afio de servicios, mas cuando la liquidacién se hace con los requisitos y
situaciones al momento de adquirir el derecho pensional.

PENSION GRACIA - En su liquidacion se deben incluir los factores al momento del status
pensional / ACTO QUE RECONOCE LA PENSION GRACIA - No debe anularse cuando
procede su reliquidacion / JUEZ CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO - Al anular los actos
acusados, debera analizar las nulidades que desconozcan el derecho reclamado / PENSION
GRACIA CON FACTORES AL MOMENTO DEL STATUS - Se tienen en cuenta los que
tengan connotacién salarial

La reliquidacion de la pensidn jubilacion gracia-Inclusion de factores devengados durante el afio
anterior a la fecha en que ADQUIRIO EL STATUS. Esta reliquidacion es la permitida por la ley,
en el caso que la administracion al liquidar la pension de jubilacion gracia, al momento de la
obtencion del status pensional por el docente, haya omitido incluir algunos factores que son
computables. Su liquidacion se debe hacer como autoriza la ley, sin aplicar a esta pension de
jubilacion excepcional reglas actuales aplicables a las pensiones de jubilacion ordinarias. Los



actos acusados —que negaron la inclusion de factores al momento del STATUS PENSIONAL-
que se dejaron de computar son contrarios a derecho porque la PENSION DE JUBILACION
GRACIA se debe liguidar sobre los factores devengados que tengan connotacion salarial y no
estén limitados en la ley por tal razon, sin que en este aspecto se aplique la normatividad
relacionada con la PENSION DE JUBILACION ORDINARIA. El A-quo, como ya se indico,
anulo parcialmente la Res. 16834/01, (acto de mediante el cual se efectud el reconocimiento de
la pension de jubilacion gracia) sin que esto fuera procedente como ya se indicd; decreto la
nulidad de la Res. 604/03 (respecto de la reliquidacion pensional al STATUS) porgue no tuvo en
cuenta los demas factores pensionales devengados durante el afio anterior a la fecha en que
adquirio el status pensional, y que fueran debidamente certificados, ordenando el
restablecimiento a partir de Dic. 11/00, decretando prescritas las anteriores a junio 13/99 (sin que
en éste caso se haya presentado prescripcion alguna), ademas no tuvo en cuenta la aplicacion de
lo dispuesto en los Arts. 176 y 177 del C.C.A.; y no se pronuncid respecto del Acto presunto de
la peticion de junio 13/02. En esta instancia se “revocara” esta decision por no estar plenamente
ajustada a derecho, toda vez que las nulidades solicitadas y decretadas no todas eran procedentes
y no se resolvio sobre uno, a la vez que se debe reorganizar el restablecimiento del derecho. El
juez no debe exclusivamente dedicarse a decretar la nulidad de los actos acusados y a “aplicar”
una certificacién de emolumentos, sin tener en cuenta el ordenamiento juridico, pues si asi lo
hace, en definitiva el que resuelve el caso viene a ser la autoridad certificante de la retribucion
percibida por el servidor publico y ese no es el papel trascendental que la ley le confiere al
Juzgador. El debera estudiar y decretar las nulidades que desconozcan el derecho reclamado y
sefialar discriminadamente y con precision, en estos casos, los factores que ordena computar, asi
como el momento preciso en que opera dicho restablecimiento decretando las prescripciones que
sean del caso.

PENSION GRACIA - La reliquidacion se realiza en una cuantia del setenta y cinco por ciento
sobre los factores devengados en el afio anterior a su consolidacion / FACTORES
PENSIONALES PARA LA PENSION GRACIA - Debe incluir las primas de alimentacion,
habitacion, navidad y vacaciones devengadas en el afio anterior a su consolidacion / REAJUSTE
DE LA PENSION GRACIA - Se realiza conforme al articulo 1 de la ley 71 de 1988 /
PRESCRIPCION TRIENAL DE PENSION GRACIA - No se presenta cuando la reclamacion se
hace con posterioridad a la fecha de su reconocimiento / AJUSTE AL VALOR DE
RELIQUIDACION DE PENSION GRACIA — Se procede en los términos del articulo 178 del
Caodigo Contencioso Administrativo

El restablecimiento del derecho comprendera: La reliquidacion pensional. La administracion
debera reliquidar la pension de jubilacion gracia de la Parte Actora a partir de Dic. 11/00 (cuando
se adquirié el derecho), en cuantia del 75 % sobre los “factores” que ya habia tenido en cuenta en
la Res. No. 16834/01, y ahora incluyendo las parte correspondiente de las primas de
alimentacion, habitacion, navidad, y vacaciones, devengadas en el afio anterior a la consolidacion
del derecho pensional —status pensional- (Dic. 11/99 a Dic. 10/00). Los reajustes pensionales. La
Administracion, una vez determinada la cuantia original de la pension reliquidada, debera
“reajustarla” de conformidad con la ley, uno de los cuales es la del Art. 1° de la Ley 71/88 para
determinar el valor de las mesadas pensionales reajustadas y la fecha desde la cual obligan. No
procede la reliquidacion del Art. 9° de la Ley 71/88 (al retiro definitivo del servicio). La
prescripcion del derecho. Como la Parte Actora formuld su reclamaciéon en junio 13/02 y como la
pensién gracia le fue reconocida a partir de Dic. 11/00, en este caso no se presenta el fenémeno
de la prescripcion trienal, por lo que su pago se hara efectivo a partir de Dic. 11/00. Las
diferencias a pagar. De las sumas resultantes -que deben pagarse- se deben descontar las sumas



de las mesadas pensionales ya pagadas para determinar las “sumas insolutas” a favor de la parte
actora. El ajuste al valor. Al final, la suma diferencial que resulte insoluta debera ser ajustada al
valor, en los términos del Art. 178 del C.C.A., y de acuerdo a la féormula sentada para estos
eventos por el Consejo de Estado. R = RH INDICE FINAL / INDICE INICIAL. En donde el
valor presente (R) se determina multiplicando el valor histérico (RH), que es lo dejado de
percibir por la Parte Actora por concepto de la reliquidacion pensional, desde la fecha a partir de
la cual se hace exigible la obligacion decretada hasta la fecha de ejecutoria de esta sentencia, por
el guarismo que resulte de dividir el indice final de precios al consumidor certificado por el
DANE, vigente en la fecha de ejecutoria de esta providencia, por el indice vigente en la fecha en
que se causaron las sumas adeudadas. Es claro que por tratarse de pagos de tracto sucesivo, la
férmula se aplicara separadamente mes por mes, para cada mesada, en cuanto a su diferencia
insoluta. Los intereses. Se pagaran intereses en cuanto se den los supuestos de hecho previstos
enel Art. 177 del C.C.A.

CONSEJO DE ESTADO

SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO

SECCION SEGUNDA - SUBSECION “B”

Consejero ponente: TARSICIO CACERES TORO

Bogota D. C., diecinueve (19) de enero de dos mil seis (2006)

Radicacion nimero: 25000-23-25-000-2003-04682-01(5408-05)

Actor: ANA BEATRIZ BELLO VARGAS

Demandado: CAJA NACIONAL DE PREVISION SOCIAL

Controv. : PENSION JUBILACION GRACIA-INCLUSION
FACTORES AL STATUS

Ref. 5408-05 AUTORIDADES NACIONALES

Se decide el recurso de apelacion interpuesto por la Parte Demandada contra la sentencia del 21
de octubre de 2004, proferida la Subseccion ‘A’ de la Seccion Segunda del Tribunal
Administrativo de Cundinamarca, en el expediente No. 03-04682, mediante el cual se accedi6 a
las suplicas de la demanda, en relacion con la reliquidacion de la pension de jubilacion gracia al
momento del status.

ANTECEDENTES

LA PRIMERA INSTANCIA Y SU TRAMITE

LA DEMANDA. Lasefiora ANA BEATRIZ BELLO VARGAS, en ejercicio de la accién
consagrada en el Art. 85 del C.C.A., el 19 de mayo de 2003, present6 demanda contra la CAJA
NACIONAL DE PREVISION SOCIAL, donde solicit6 la nulidad parcial de la Res. No. 16834
del 27 de junio de 2001, la nulidad del Acto Administrativo Ficto Negativo del 13 de septiembre
de 2002, por silencio de la administracion frente a la peticion de reliquidacion pensional del 13



de junio de 2002, y de la Res. No. 604 del 13 de febrero de 2003, proferidos por la Subdireccion
General de Prestaciones Econdémicas de la Caja Nacional de Prevision Social, mediante el
primero se reconocid una pension de jubilacion gracia en cuantia de $1.025.915,46 efectiva a
partir de Dic. 11/00, teniendo en cuenta la asignacion basica; y, el segundo declaro la ocurrencia
del fendmeno del silencio administrativo negativo, y procedio a confirmarlo.

Como restablecimiento del derecho solicita que se condene a la Entidad Demandada a que
reconozca y pague la reliquidacion de la pension de jubilacidn gracia a partir del 11 de diciembre
de 2000, en cuantia de $1.242.672,87 teniendo en cuenta la totalidad de los factores devengados
durante el afio anterior a la fecha en que adquirir el status pensional, con los aumentos
establecidos de ley.

Hechos: Como argumentos de las suplicas, el libelista —en resumen- sefiala que ante la peticion
de la pension especial la administracion en la Res. No. 16834 de julio 27/01 le reconocio a partir
de Dic. 11/00, en cuantia de $1.025.915,46 teniendo en cuenta la asignacion bésica.

La Parte Actora en junio 13/02 presentd una nueva peticién, para que se le incluyeran la totalidad
de los factores devengados durante el afio anterior a reunir los requisitos de ley, en especial las
primas de alimentacidn, habitacion, vacaciones, y de navidad; Cajanal inicialmente guardd
silencio, por lo que se configurd el Acto Administrativo Negativo de Sep. 13/02; siendo apelado
en Oct. 2/02, y la administracién mediante la Res. No. 604 de Feb. 13/03, declard la ocurrencia
del fendmeno del silencio administrativo negativo, y procedio a confirmarlo.

Normas Violadas y concepto de Violacion. Como tales sefiala los Arts. 2°, 6°, 48, y 58 de la
Constitucion Politica; Art. 1° del C.C., Art. 5° de la Ley 57 de 1887; Ley 4%/66, Art. 4°; Dcto.
Reg. 1743/66 Art. 5°; Ley 33/85 Art. 1° Ley 62/85 Art. 1°; Ley 114/13 Art. 1° a5°; y la Ley
37/33 Art. 3°. Argumentd, en resumen:

-) Violacion de la ley como causal de nulidad. En la sustentacion del ataque el apoderado de la
parte actora sefiala que la entidad demandada al momento de liquidar la prestacion, esta
desconociendo el derecho adquirido y reconocido conforme a las leyes establecidas, segun la ley
4/66, Art. 4°,

Que la Administracion le reconoci6 la pension de jubilacion gracia, pero al determinar la
cuantia solamente tuvo en cuenta la asignacion basica, omitiendo las primas de alimentacion,
habitacion, navidad, y vacaciones.

-) Violacion de la constitucion como causal de nulidad. Sefiala que tiene legalmente derecho a la
pension, que es genéricamente un bien, que fue desprotegida contra el mandamiento del Art. 2°
de la Constitucion Politica, al ser la pension un derecho derivado de una relacion laboral, se
pretermitié el Art. 48 de la carta que consagra la seguridad social como un derecho de carécter
publico y obligatorio. (Fls. 20/40 exp.)

LA CONTESTACION DE LA DEMANDA. La Entidad Demandada se opuso a todas y cada
una de las pretensiones del libelo inicial por carecer de fundamento legal. (Fls. 57/60 exp.)

LA SENTENCIA DE PRIMERA INSTANCIA. El A-quo accedid a las stplicas de la demanda
asi:

“1. Declérase la nulidad parcial de la Res. No. 16834 de junio 27/01 ...



2. Decléarase la nulidad de la Res. 604 de Feb. 13/03, ... que negd la solicitud de revision y
reliquidacion de la pension gracia de la demandante.

3. Como consecuencia de las anteriores declaraciones de nulidad, la Caja ... procedera a
reliquidar el valor de la mesada pensional de jubilacién gracia ... incluyendo como factores
salariales de la liquidacion, lo recibido mensualmente en el afio anterior al Status pensional Dic.
11/00, ... con los reajustes de ley, ... con efectos fiscales desde junio 13/99, descontando el valor
de las mesadas pagadas.

4. Condénase a la Caja ... a pagar a la demandante, con los reajustes de ley, las diferencias entre
las sumas de las mesadas pensionales que le ha reconocido y pagado, y las que le debe pagar, con
efectos fiscales desde junio 13/99, indexadas, ... (Art. 178 C.C.A)).

5. Deniéganse las demas suplicas de la demanda. ...”. (Resaltado y en mayusculas fuera de texto)
(Fls. 72/84 exp.).

Al respecto hizo las siguientes manifestaciones:

Que la demandante acredit6 que los factores que no fueron tenidos en cuenta, si hicieron parte de
su sueldo devengado en el Gltimo afio de labores anterior a la fecha en que adquirio el status;
luego es flagrante la falsa motivacion en los actos demandados por que el magisterio tiene un
régimen prestacional diferente y, por lo tanto, no le es aplicable el sistema general de pensiones
previsto en las leyes 33 y 62 de 1985 para los demés funcionarios publicos.

Que, concretamente, nos encontramos frente a lo que se denomina la pension gracia, que para
su liquidacién no se tiene en cuenta los aportes econdémicos que haya hecho el docente, pues se
trata de un beneficio especialisimo que confirié la ley 114/13 a aquellas personas que estuvieron
prestando sus servicios educativos en escuelas primarias y que posteriormente fue ampliado a
escuelas normales y a actividades de inspeccién educativa tal como aparece en las leyes 116/28
Art. 6. ley 37/33, Art. 3. (Fls. 72/84 exp.).

LA APELACION DE LA SENTENCIA. La entidad demandada —Cajanal- apeld el anterior
fallo argumentando en resumen que con respecto a factores salariales esta contemplado en las
leyes 33 y 62 de 1985 aplicables de acuerdo al momento del status, obedeciendo éste para el caso
de la actora, razon por la cual no era procedente incluir en la liquidacion los emolumentos aqui
reclamados. (Fls. 110/111 exp.).

LA SEGUNDA INSTANCIA. Se admitio y tramité el recurso de apelacion interpuestos por la
Entidad Demandada (CAJANAL) contra la sentencia del A-quo que accedio a las suplicas de la
demanda. Y, ahora, ha llegado el momento de dictar sentencia, sin que se observe nulidad
procesal alguna, por lo cual se profiere con las siguientes

CONSIDERACIONES

En este proceso se debate la nulidad de la actuacion administrativa acusada que le nego la
reliquidacion de la pension de jubilacidn gracia, proferida por autoridad de la Caja Nacional de
Prevision Social por considerar que al momento de su reconocimiento se procedié confirme a la
ley. El A-quo accedio a las suplicas de la demanda, como ya se expreso y la Parte Demandada
interpuso la apelacion, recurso que se resuelve.

Para resolver se tienen en cuenta los siguientes aspectos relevantes:



1. Informacién preliminar

En este caso la Parte Actora —docente- le fue reconocida una pension de jubilacion gracia
mediante la Res. No. 16834 de julio 27/01 la reconocid a partir de Dic. 11/00, en cuantia de
$1.025.915,46. La Parte Actora en junio 13/02 presentd una nueva peticién para que se le
reliquidara la pension de jubilacion gracia con la inclusion de la totalidad de los factores
percibidos durante el afio anterior a la fecha en que adquirio el status pensional, y Cajanal guardd
silencio, por lo que se configur6 el Acto Administrativo Ficto Negativo de Sep. 13/02; la Parte
Actora mediante escrito de Oct. 2/02 apel6; y, la administracion mediante la Res. No. 604 de
Feb. 13/02 declard la ocurrencia del fendmeno del silencio administrativo negativo, y procedié a
confirmarlo. En este proceso se busca la nulidad de los actos que limitaron la pension especial a
los factores considerados, para que se ordene su reconocimiento y pago sobre la totalidad de los
factores devengados en su momento, con la inclusion de las primas de alimentacion, habitacion,
navidad, y vacaciones.

2. La Pensidn de jubilacion-Gracia. La Jurisdiccion Contencioso Administrativa, en general,
sobre la pensién de jubilacion gracia, en resumen, ha precisado:

La pension de jubilacion gracia. Esta pension es especial y aparece reglada en las Leyes 114/13,
116/28 y 37/33. La primera cre0 el derecho y fijo sus pardmetros: titulares, tiempo de servicio,
edad, requisitos adicionales, cuantia y sujeto obligado a pagarla. La segunda y tercera leyes
ampliaron los titulares y el tiempo de servicio computable para esta prestacion, tal como se ha
concretado en las sentencias de esta Jurisdiccion.

3. La “religuidacion” de la pensién de jubilacién gracia para “incluir” factores pensionales.

3.1 Procedibilidad de la reclamacion de esta naturaleza

En procesos de esta naturaleza se dilucida si DESPUES de que la administracion hizo el
reconocimiento de la pension de jubilacién gracia a la Parte docente Actora es 0 no posible
FRENTE A UNA NUEVA PETICION *“reliquidar” la prestacion periddica para INCLUIR
factores pensionales que originalmente no se tuvieron en cuenta pero se devengaban al momento
relevante del reconocimiento pensional.

Son multiples los pronunciamientos de esta Jurisdiccion sobre el particular en los cuales se ha
expresado que, como la pensién citada es de caracter periddico, posterior a su reconocimiento y
goce es posible que el interesado ELEVE PETICION para que se le INCLUYAN FACTORES
PENSIONALES que originalmente no se tuvieron en cuenta, debiendo la administracion resolver
de fondo tal reclamacion, sin poder excusarse en una pretendida cosa juzgada administrativa.

Ahora, si la Administracion frente a una peticion (y recurso) de ese alcance guarda silencio,
conforme a la ley, transcurrido el término legal, surge el acto presunto negativo, que como se
sabe implica una denegacion de la respectiva reclamacién. También puede ocurrir que
inicialmente la administracion RESUELVA LA PETICION EN SENTIDO negativo o DE
IMPROCEDENCIA y contra el mismo se interponga RECURSO que no se resuelva, con lo cual
el acto final es ficto negativo 6 que en los demaés casos sefialados CONFIRME la negativa
expresa o declare la improcedencia del recurso. En todos estos casos, cuando le asiste la razén al
peticionario frente a ley, la manifestacion administrativa respecto de la reclamacion resalta
contraria a derecho.

En cualquiera de estos casos, la nulidad de la actuacién administrativa acusada dependera de



que LE ASISTA LA RAZON AL PETICIONARIO en su reclamacion de fondo; si es asi, SE
DECLARARA LA NULIDAD DE LOS ACTOS ACUSADOS CON EL
RESTABLECIMIENTO DEL DERECHO PERTINENTE y en caso contrario SE
DENEGARAN LAS SUPLICAS DE LA DEMANDA. Por ello, cada caso debe ser analizado y
resuelto individualmente.

Y se advierte que cuando se trata de una NUEVA PETICION DE RELIQUIDACION
PENSIONAL, para incluir factores pensionales, no es necesario acusar en nulidad el ACTO DE
RECONOCIMIENTO PENSIONAL que tiempo atrés se dictd. Normalmente este acto es
demandable cuando en su momento contra él se interpone recurso en via gubernativa con la
finalidad ya sefialada, sin que haya de por medio una posterior PETICION DE
RELIQUIDACION con su propio acto administrativo resolutorio.

3.2 De los factores pensionales y cuantia de la pensién de jubilacién gracia docente.

Corresponde dilucidar si la liquidacion de la pensién de jubilacion gracia reconocida a los
docentes titulares de la misma segun la ley debe hacerse como sefiala la Entidad Prestacional
(CAJANAL), es decir, solo sobre aquellos factores respecto a los cuales se hicieron los aportes
de ley o sobre todos los percibidos en el momento relevante.

Para resolver se tienen en cuenta:

3.2.1 El régimen juridico. Los factores y cuantia de la pension de jubilacién gracia.

Como la controversia versa sobre LOS FACTORES de esta pensién especial, nos remitimos a
la normatividad que de una u otra manera tiene relacion con este aspecto.

Laley 114 de 1913 que crea la Pension de Jubilacién a favor de los maestros de escuela,-
expreso:

“Art. 2° La cuantia de la pension sera la mitad del sueldo que hubiere devengado en los dos
ultimos afos de servicios. Si en dicho tiempo hubiere devengado sueldos distintos, para la
fijacion de la pension se tomaré el promedio de los diversos sueldos. “. (Mod. Paragrafo 2° . Ley
24/47 promedio sueldos ultimo afo).

La Ley 24 de 1947 -que adiciona el Art. 29 de la Ley 62 de 1945 y se dictan otras disposiciones
de caréacter social- manda:

“Art. 1° El articulo 29 de la ley 62 de 1945 quedara asi:

Art. 29 Los servicios prestados sucesiva o alternativamente a distintas entidades de derecho
publico se acumularan para el computo de tiempo en relacion con la jubilacién y el monto de la
pension correspondiente se distribuird en proporcion al tiempo servido y al salario o
remuneracién devengado en cada una de aquellas. Los trabajadores cuyo salarios o
remuneraciones se paguen con cargo a fondos especiales con aporte a varias entidades de
derecho publico, gozaran de las prestaciones mas favorables que éstas reconozcan a sus propios
trabajadores, con cargo al mismo fondo especial.

Par.1°. (...)

Par. 2° Cuando se trate de servidores del ramo docente, las pensiones de jubilacion se liquidaran



de acuerdo con el promedio de los sueldos devengados durante el tltimo afio.

La Ley 42 de 1966 —relevante en materia pensional- dispuso:

“Art. 4° A partir de la vigencia de esta ley, las pensiones de jubilacion e invalidez a que tengan
derecho los trabajadores de una 0 mas entidades de derecho publico, se liquidaran y se pagaran
tomando como base el setenta y cinco por ciento (75%) del promedio mensual obtenido en el
ultimo afio de servicios. “

El Dcto. 1743 de 1966 — reglamentario de la Ley 4/66- atinente en lo pensional- manda:

“Art. 5° A partir del veintitrés (23) de abril de 1966, las pensiones de jubilacion o de invalidez
a que tengan derecho los trabajadores de una o mas entidades de derecho publico, seran
liquidadas y pagadas tomando como base el setenta y cinco por ciento (75%) del promedio
mensual de salarios devengados durante el Gltimo afio de servicios, previa la demostracién de su
retiro definitivo del servicio publico. “

El Dcto. Ley No. 224 de 1972, en su Art. 5° consagro la “compatibilidad” del ejercicio docente
(con sueldo) y el goce de la pension de jubilacion (Mesada pensional), es decir, que sin retirarse
del servicio los docentes oficiales a los cuales se aplica esta disposicion pueden recibir
simultaneamente el sueldo (por el cargo que desempefian) mas la mesada pensional (por su
situacion de jubilados), hasta el limite temporal que consagra la ley. Entonces, los docentes
oficiales de educacion primaria y media, territoriales y/o nacionalizados, en las condiciones de
ley, pudieron obtener el reconocimiento “definitivo” de su pension de jubilacion gracia,
liguidada sobre el valor de los factores devengados en el ultimo afio de servicios anterior al
status pensional, con lo cual su situacion pensional quedo6 consolidada y a partir de ella gozan de
los reajustes de ley y conforme a ella. Por lo anterior, no cabe “reliquidacion” de esa pension
con posterioridad, por nuevos servicios y nuevas retribuciones obtenidas.

De las leyes 33 y 62 de 1985 -que reglan de manera “general” la pension de jubilacion, entre
otros aspectos, en cuanto a los FACTORES PENSIONALES, se ha expresado repetidamente que
no es aplicable, en cuanto a dichos factores para liquidacion de la denominada PENSION DE
JUBILACION GRACIA (docente) debido a que ésta tiene su propio régimen especial y mas
cuando los docentes titulares de la misma no pagan “aportes” a la Entidad Pensional para
adquirir este derecho.

Y en Concepto de marzo 26 de 1992 de la Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de
Estado, Rad. No. 433 del M. P. Humberto Mora Osejo, al absolver una consulta del Ministerio
del Trabajo y s.s., en el campo pensional, expreso:

“ La Sala considera que, segun su contexto, las disposiciones transcritas se refieren
exclusivamente a las pensiones de jubilacién reguladas por la ley 33 de 1985 para algunos
empleados oficiales, nacionales, regionales y locales, y que no comprenden ni le son aplicables a
los empleados que, segun el articulo 1°, inciso 2°, de la misma ley, tiene un régimen legal
excepcional o especial.

3°) Por consiguiente, las pensiones de jubilacion de los empleados con régimen legal
excepcional o especial se liquidan exclusivamente con fundamento en las disposiciones del
correspondiente estatuto, a menos que el mismo remita a las de caracter general . En este orden
de ideas, los factores de la remuneracion que deben tenerse en cuneta para liquidar la pension de
jubilacion exclusivamente son los que prescriba o determine el pertinente estatuto excepcional o




especial: el articulo 1°, inciso 2°, de la ley 33 de 1985 remite a cada uno de ellos que, en

consecuencia, constituye la Unica fuente legal para el reconocimiento de las correspondientes
pensiones de jubilacién.”

Mas adelante dijo:

“7°) La remuneracion, segun la ley, equivale a todo lo devengado por el empleado o trabajador
como consecuencia directa o indirecta, de su relacion laboral. Comprende, en consecuencia, los
sueldos, primas, bonificaciones y demés reconocimientos que se hagan, directa o indirectamente,
por causa o razon del trabajo o empleo, sin ninguna excepcién. Es equivalente al salario, pero
esta denominacion de ordinario se reserva a la retribucion que perciben las personas vinculadas
por contrato de trabajo. En efecto:

El articulo 6°, paragrafo 1°, del Decreto 1160 de 1974 incluye en el salario - y por ende en la
remuneracion - “ todo lo que reciba el trabajador cualquier titulo y que implique directa o
indirectamente retribucidn ordinaria y permanente de servicios, tales como las primas,
sobresueldos y bonificaciones”.

El articulo 2° de la Ley 52. de 169, en armonia con la disposicion antes transcrita prescribe que
“la asignacion actual” o la ultima remuneracion “es el promedio de todo lo devengado por un
trabajador en servicio activo a titulo de salario o retribucién de servicios, tales como horas
extras, primas kilométricas, dominicales, feriados, bonificaciones, etc...”.

El articulo 42 del Decreto - ley 1042 de 1978 reitera el mismo concepto en cuanto prescribe que
“... constituyen salario todas las sumas que habitual y periddicamente recibe el empleado como
retribucién de sus servicios ...”.

El articulo 127 del Cddigo Sustantivo del Trabajo, en el mismo orden de ideas, define el salario
como “todo lo que recibe el trabajador en dinero o en especie y que implique retribucion de
servicios, sea cualquiera la forma o denominacion que se adopte, como las primas, sobresueldos,
bonificaciones habituales, valor del trabajo suplementario o de las horas extras, valor del trabajo
en dias de descanso obligatorio...” (La Sala subraya).

En fin, la Organizacion Internacional del Trabajo, en convenio de 1° de julio de 1949, prohija el
criterio expuesto, en cuanto define el salario como lo que percibe el trabajador por causa del
contrato de trabajo.

De manera que, en conclusion, las pensiones de jubilacién regidas por leyes especiales deben
liquidarse con fundamento en el correspondiente estatuto. La remuneracion, para estos efectos,
es todo lo percibido por el empleado o trabajador oficial por causa, directa o indirecta, de su
vinculacion laboral.

Con fundamento en todo lo expuesto la Sala responde:

1°) Las pensiones de jubilacion regidas por leyes especiales no pueden liquidarse con
fundamento en los factores prescritos por el articulo 3°, inciso 2°, de la ley 33 de 1985 por que
no les es aplicable.

2°) Las pensiones regidas por leyes especiales se deben liquidar exclusivamente con
fundamento en ellas. Cada uno de estos estatutos estatutos tiene caracter especial y prevalente.

3°) Las pensiones reguladas por leyes especiales se liquidan con fundamento, no en los aportes,



sino en la remuneracion que es todo lo que percibe el empleado o trabajador, directa o
indirectamente, por causa de su relacién laboral.”

Y la Ley 91 de 1989, que tiene relevancia en materia de pensiones, en algunos apartes de su Art.
15 manda:

"Art. 15 A partir de la vigencia de la presente ley el PERSONAL DOCENTE NACIONAL Y
NACIONALIZADO y el que se vincule con posterioridad al 1° de enero de 1990 sera regido por
las siguientes disposiciones:

1°.(..)
2°. Pensiones.

A. Los docentes vinculados hasta el 31 de diciembre de 1980 por mandato de las Leyes 114 de
1913, 116 de 1928, 37 de 1933 y demés normas que las hubieren desarrollado o modificado,
tuvieren o llegaren a tener derecho a la PENSION GRACIA, se les reconocera siempre y cuando
cumplan con la totalidad de los requisitos.

Esta pension seguira reconociéndose por la CAJA NACIONAL DE PREVISION SOCIAL
conforme al Decreto 081 de 1976 y SERA COMPATIBLE CON LA PENSION ORDINARIA
DE JUBILACION, AUN EN EL EVENTO DE ESTAR ESTA A CARGO TOTAL O PARCIAL
DE LA NACION.

B. Para los docentes vinculados a partir del 1° de enero de 1981, nacionales y nacionalizados, y
para aquellos que se nombren a partir del 1° de enero de 1990, cuando se cumplan los requisitos
de ley, SE RECONOCERA SOLO UNA PENSION DE JUBILACION EQUIVALENTE AL
75% DEL SALARIO MENSUAL PROMEDIO DEL ULTIMO ANO. Estos pensionados
gozaran del REGIMEN VIGENTE para los pensionados del SECTOR PUBLICO NACIONAL y
adicionalmente de una prima de medio afio equivalente a una mesada pensional. (...) "

La Ley 60 de 1993 sobre el tema mando:

Art. 6° Administracion de personal. Corresponde a la ley y a sus reglamentos, sefialar los
criterios, régimen y reglas para la organizacion de plantas de personal docente y administrativo
de los servicios educativos estatales.

Ningun Departamento, distrito o municipio podra vincular docentes y administrativos sin el lleno
de los requisitos del estatuto docente y la carrera administrativa, respectivamente, ni por fuera de
las plantas de personal que cada entidad territorial adopte.

Todo nombramiento o vinculacion que no llene los requisitos a que se refiere este articulo, seran
ilegales y constituyen causal de mala conducta, sin perjuicio de la responsabilidad civil y penal
para quien lo ejecute.

El regimen prestacional aplicable a los actuales docentes nacionales o nacionalizados que se
incorporen a las plantas departamental o distritales sin solucion de continuidad y las nuevas
vinculaciones sera el reconocido por la ley 91 de 1989, y las prestaciones en ella reconocidas
seran compatibles con pensiones o cualesquiera otra clase de remuneraciones. El personal
docente de vinculacion departamental, distrital y municipal sera incorporado al Fondo Nacional



de Prestaciones del Magisterio y se les respetara el régimen prestacional vigente de la respectiva
entidad territorial.

Las sumas por concepto de provisiones y aportes para la atencion del pago de las prestaciones
del Fondo Nacional de Prestaciones Sociales del Magisterio, seran giradas al mismo por las
disposiciones de la presente ley. El valor actual del pasivo prestacional de las entidades
territoriales, que deban trasladar al Fondo Nacional de Prestaciones Sociales del Magisterio, se
determinard, para estos efectos, con base en la liquidacidn que se realice con cada una de ellas, y
sera financiado con sus propios recursos.

El régimen de remuneracion y las escalas salariales de todos los docentes de los servicios
educativos estatales, que en adelante tendran el caracter de servidores publicos de régimen
especial, de los 6rdenes departamental, distrital o municipal, se regira por el decreto Ley 2277 de
1979 y demas normas que lo modifiquen y adicionen. Igualmente, sus reajustes salariales seran
definidos de conformidad con la Ley 42 de 1992.

Las funciones de direccion del sistema de salud, ... (Inc. 7°)

Paragrafo 1. Los docentes temporales vinculados por contrato a los servicios educativos
estatales antes del 30 de junio de 1993 que llenen los requisitos de la carrera docente, seran
incorporados a las plantas de personal de los departamentos o de los distritos en donde vienen
prestando sus servicios, previo estudio de necesidades y ampliacion de la planta de personal. La
vinculacion de los docentes de conformidad con un plan de incorporacion gue seré proporcional
al incremento anual del situado fiscal y con recursos propios de las entidades territoriales y en
un término no mayor a los seis afios contados a partir de la publicacion de la presente ley. (...)
(* Lo subrayado fue lo demandado, pero se declaré inexequible totalmente el paragrafo)

(Se precisa que este paragrafo 1° fue declarado inexequible en la Sentencia C-555 de dic. 6 de
1994 por la H. Corte Constitucional).

La Ley 115 de 1994 en su Art. 115 sefial6o que “El régimen prestacional de los educadores
estatales es el establecido en la ley 91/89, en la ley 60/93 y en la presente ley.” Y el inciso tercero
del precitado articulo dispuso que “En ningun caso se podran desmejorar los salarios y
prestaciones sociales de los educadores”.

3.2.2 Conclusiones sobre el particular

Primera. Pues bien, conforme a la legislacion citada por esta Corporacion, para determinar el
fundamento normativo de los factores de la pension de jubilacion gracia, que inciden en la
cuantia de su mesada pensional, se tiene que aunque inicialmente (Art. 2° de la Ley 114/13) se
estipul6 que su valor corresponderia a la MITAD del sueldo que hubiere devengado en los dos
ultimos afos de servicio, no es menos cierto que posteriormente (Par. 2° del Art. 1° de la Ley
24/47, modificatorio del Art. 29 de la Ley 6%/45) se determind que la pensién de jubilacion de los
servidores del ramo docente —entre las cuales indudablemente se encuentra la denominada
pensién de jubilacion gracia, por ser de caracter docente- se liquidara de acuerdo con el
promedio de los sueldos devengados durante el Gltimo afio. Después, el Art. 4° de la Ley 42 de
1966, reglamentado por el Art. 5° del Dto. 1743/66, determind que a partir de abril 23 de 1966
las pensiones de jubilacion o de invalidez de los servidores de las entidades de derecho publico
—que no excluyd la pension especial docente ya citada- se liquidaran y pagaran tomando como



base el 75% del promedio mensual del salarios devengados durante el ltimo afio de servicio,
norma que ha venido siendo aplicada por la Administracion y la Jurisdiccion Contencioso
Administrativa respecto de la pension de jubilacion gracia.

Ahora, como en virtud del Art. 5° del Dcto. L. 224/72 se consagré la “compatibilidad” de la
recepcion de sueldos y mesadas pensionales docentes oficiales de educacion primaria y media,
sin tener que retirarse del servicio, al establecer que no es incompatible el ejercicio del cargo
(con sueldo) y el goce de la pensidn de jubilacion. Asi, se ha entendido que, una vez que el
docente oficial territorial y/ o nacionalizado cumple los requisitos de ley para tener derecho a la
pensién de jubilacion gracia bien puede reclamarla y serle reconocida, en cuyo evento se liquida
teniendo en cuenta los factores devengados en el Gltimo afio de servicios anterior a la adquisicion
del status pensional; esta pension se adquiere asi, sin limitaciones, por lo que su reconocimiento
es definitivo y se consolida su situacion pensional, goza de los reajustes pensionales, etc. aunque
el docente —si lo desea- puede continuar en servicio por la prerrogativa conferida en el
mencionado decreto.

Ahora, el Art. 9° de la Ley 71/88 -que autoriza la reliquidacion pensional por factores
devengados al momento del retiro efectivo del servicio- para quienes continuaron en servicio, no
es aplicable a la pension de jubilacion gracia por cuanto regula situaciones relativas a las
pensiones de jubilacion ordinarias de los servidores publicos, quienes antes de su retiro del
servicio pueden solicitar su reconocimiento, continuar en servicio y al momento de su
desvinculacion efectiva solicitar esa “reliquidacion” autorizada por la ley, méas cuando ellos no
pueden gozar de la mesada pensional en ese interregno, como si tienen esa prerrogativa los
docentes.

Segunda. De otro lado, también la Jurisdiccion ha considerado la inaplicabilidad de las Leyes
33y 62 de 1985, respecto a los factores pensionales y aportes, a la liquidacion de la pension de
jubilacion gracia; la Sala de Consulta y Servicio Civil del H. Consejo de Estado ha coincidido en
que las pensiones de jubilacion especial no se someten a las normas legales citadas.

Tercera. Las leyes 91 de 1989 (Art. 15-2°-a), 60 de 1993 (Art. 6°) y 115 de 1994 (Art. 115)
contienen normas atinentes al régimen pensional docente; en ellas queda clara la continuidad de
la vigencia de las disposiciones sobre pensiones, incluida la denominada pensién de jubilacion
gracia, bajo sus propias reglas, salvo la terminacion de dicho derecho en las condiciones gue se
establecen.

Y se precisa que la determinacion de la cuantia de la pension del empleado publico no se rige por
normas del Cédigo Sustantivo del Trabajo, que tiene sus propios destinatarios.

3.2.3 La reliquidacion de la pension de jubilacion gracia por “factores” al momento de la
desvinculacién del servicio

Finalmente la Sala considera necesario precisar que respecto a la reliquidacion de la pension
especial de jubilacion gracia al momento del retiro, NO ES POSIBLE SU RELIQUIDACION,
como Ya se expreso en sentencia de Sep. 2/04, Exp. No. 4581-03, en la que se expreso:

La Sala—en esta instancia- respecto de esta pretension (reliquidacion de la pension de
jubilacién gracia con los valores de los factores pensionados devengados durante el Ultimo afio
de servicios previo al retiro definitivo) considera :

Se advierte que durante un tiempo esta Jurisdiccion admitié que la pensién de jubilacion gracia



se reliquidara por los factores devengados por el docente al momento de su desvinculacion del
servicio.

Sin embargo, reconsiderd la situacion por cuanto el docente cuando cumple los requisitos de la
pension de jubilacion gracia (status pensional) se le hace un RECONOCIMIENTO DEFINITIVO
PENSIONAL y entra a gozar de la prestacion, atn sin su retiro del servicio, por autorizacién
legal que comprende una excepcion a la prohibicion de recibir mas de un emolumento a cargo
del Tesoro Publico.

Ademas, dicha pensidn se reajusta afio tras afio conforme a las leyes de tal alcance.

Y, por ultimo, no existe disposicién legal que ordene la Reliquidacion pensional de los
docentes, teniendo en cuenta el ultimo y definitivo afio de servicios, mas cuando la liquidacién se
hace con los requisitos y situaciones al momento de adquirir el derecho pensional.

No es dable, por lo tanto, pretender en esta prestacion especial la aplicacion del articulo 9° de la
Ley 71 de 1988 sobre reliquidacion de la pension con base en el salario devengado en el ultimo
afio de servicio, pues la situacién que contempla dicha preceptiva comporta una situacion
diferente, como quiera que se trata de empleados del régimen prestacional comun para los cuales
no esta permitido el goce simultaneo de pension y sueldo y que no es el caso de la pension de
jubilacion —gracia la cual esta sometida a un régimen especial.

En Sentencia de julio 01/04 de la Subseccion B de la Seccion 22 del H. Consejo de Estado, M.P.
Lemos, Exp. No. 5448-03, en relacion con LA RELIQUIDACION POR FACTORES
DEVENGADOS AL MOMENTO DEL RETIRO DEL SERVICIO DE LA PENSION DE
JUBILACION GRACIA se expres6 que no es factible ordenarla por las siguientes razones: 12.)

Porque la pension de jubilacién gracia esta sujeta a un régimen especial que no requiere
afiliacion a la Caja Nacional de Prevision Social ni hacer aportes para su adquisicion y goce; por
lo tanto no puede liquidarse teniendo en cuenta el altimo afio de servicios al tenor de la Ley 33
de 1.985. En efecto, el inciso 1° del Art. 1° de la Ley 33/85 determina que la pension de
jubilacién que regula corresponde al 75% del promedio que sirvid de base para los aportes
durante el dltimo afio de servicios; en el Inc. 2° del mismo articulo determina la inaplicabilidad
de esta normatividad a las pensiones sometidas a régimen especial (v.gr. la pension de jubilacién
gracia docente). Asi, lo expreso esta Sala en Sentencia de Oct. 11/94, exp. No. 7639, M.P.
Carlos Orjuela Gongora. La pensién de jubilacidn gracia (especial) debe regirse por sus propias
normas Y ella se liquida es sobre los factores devengados en el afio precedente a la adquisicion
del status pensional y, desde su consagracion, se permitio su “compatibilidad” con otras
pensiones que no fueran reconocidas y pagadas por la misma entidad o en su nombre. Por ello,
dicha pension de adquiere desde el cumplimiento de sus requisitos especiales y se consolida; asi,
no es factible que se tengan en cuenta posteriormente otros factores para su liquidacion. 22.) La
liquidacién o reliquidacion pensional sobre los factores devengados en el afio anterior al retiro
del servicio se tienen en cuenta es para la liquidacion de la PENSION DE JUBILACION
ORDINARIA al tenor del Art. 1° de la Ley 33 /85.

En el sub-lite, por lo tanto, esta pretension no esta llamada a prosperar. Y, como el a-quo
accedio a la reliquidacion pensional teniendo en cuenta el valor de los factores pensionales
devengados durante el Gltimo afio anterior al retiro definitivo del servicio, habra de revocarse en
lo pertinente para en su lugar negar dicha reclamacion ...” (Resaltado fuera de texto).

4. La pension de jubilacién gracia (religuidacion por_factores al momento del status) v el caso




sub-lite.

4.1 La situacion factica relevante al derecho reclamado.

Del Reconocimiento Pensional.

La peticidn y la decision administrativa. En abril 17/01 se reclamo el reconocimiento de la
pension de jubilacion gracia ante la Cajanal y por Res. No. 16834 de junio 27/01 de la
Subdireccion de Prestaciones Sociales de la entidad se reconocio a la Parte Actora la pension de
jubilacién sobre la asignacion bésica, en cuantia de $1.025.915,46 efectiva a partir de Dic. 11/00
(Fls. 89y 2/3 exp.).

Para este reconocimiento se tuvieron en cuenta los siguientes requisitos:

De la edad pensional. El docente nacid en diciembre 11 de 1950 y por consiguiente cumpli6 los
50 afios en diciembre 10 de 2000.

Del tiempo de servicio. El docente acreditd, segun certificacion de Feb. 22/01 del Grupo de
Hojas de Vida de la Direccién de Recursos Humanos de la Secretaria de Educacion de Bogota
D.C., que presta sus servicios como DOCENTE, desde el 16 de febrero de 1971 hasta el 30 de
diciembre de 1997, segun la certificacion. (FI. 13 exp.).

En resumen, su tiempo de servicio es el siguiente:
Afios meses dias
00 12 30
71 02 16
29 10 15

Asi, para el 11 de diciembre de 2000 ya habia cumplido los 20 afios de servicios docentes, asi
como la edad requeridos para la citada pension.

De los factores devengados. Se tiene que segun certificaciones de Feb. 22/01, expedidas por el
Coordinador del Grupo de Certificados, de la Secretaria de Educacion de Bogota D.C., que desde
enero 1°/99 hasta Dic. 30/00 (se recuerda que el status pensional lo adquirié en Dic. 11/00)
deveng6 como factores: asignacion bésica, y las primas de alimentacion, de habitacion, de
navidad, y de vacaciones. (Fls. 13/14 exp.).

De la religuidacion por factores al momento del status

La nueva peticion y su decision. La Parte Actora en junio 13/02 present6 un escrito de este
alcance donde solicita sean tenidas en cuenta las primas de alimentacion, de habitacion, de
navidad, y de vacaciones que no le tuvieron en cuenta cuando se hizo el reconocimiento
pensional. Cajanal guardo silencio, por lo que en Sep. 13/02 se configurd el silencio
administrativo negativo, y surgié el Acto Administrativo Ficto Negativo.

La Parte Actora, en Oct. 2/02 interpuso recurso de apelacion. La Entidad mediante la Res. No.
604 de Feb. 13/03, declaro la ocurrencia del fendmeno del silencio administrativo negativo, y



procedié a confirmar su negativa. (Fls. 16/18 exp.).

La religquidacion pensional - La via jurisdiccional

La primera instancia

En la demanda se reclamd la nulidad parcial de la Res. No. 16834 de julio 27/01; y la nulidad
del Acto Administrativo Ficto Negativo de Sep. 13/02, y de la Res. No. 604 de Feb. 13/03 POR
NO INCLUIR EN LA RELIQUIDACION PENSIONAL LA TOTALIDAD DE LOS
FACTORES devengados en el afio anterior a la fecha de adquirir el status pensional que ocurrié
en Dic. 11/00; y pretende la reliquidacion de esa pension especial, con INCLUSION de los
factores no tenidos en cuenta, esto es, las primas de alimentacion, de habitacién, de navidad, y de
vacaciones, con reajustes de la Ley 71/88 y pago de diferencias insolutas.

La sentencia del A-quo. Que en el caso Sub-lite, el A-quo declar6 la nulidad parcial de la Res.
No. 16834 de junio 27/01, que reconocio la pension de jubilacion gracia, y la nulidad de la Res.
No. 604 de Feb. 13/03 que declard la ocurrencia del fenémeno del silencio administrativo
negativo, y procedio a confirmarlo, para luego ordenar la reliquidacion de la pension de
jubilacidn gracia al status, es decir, a partir de Dic. 11/00, con efectos fiscales a partir de junio
13/99 por prescripciodn, incluyendo las primas de alimentacion, habitacion, navidad, y vacaciones
devengadas durante el afio anterior a la fecha en que adquirio el status pensional, ordenando
pagar Unicamente las diferencias, con los respectivos reajustes, y dando aplicacion al Art. 178 del
C.C.A., y negando las demas sUplicas de la demanda. (Fls. 72/84 exp.).

La apelacion de la Parte Demandada —CAJANAL, apeld el anterior fallo argumentando que los
factores salariales son los contemplados en las leyes 33 y 62 de 1985 aplicables de acuerdo al
momento de la causacion del status, razon por la cual no era procedente incluir en la liquidacion
las primas reclamadas. (Fls. 110/111 exp.).

La decision judicial de segunda instancia.

Respecto de esta pretension (reliquidacion de la pension de jubilacion gracia al STATUS
PENSIONAL, con los valores de los factores devengados durante el afio anterior a la fecha de
adquirir el status) se recuerda:

-) La reliquidacion de la pensidn jubilacion gracia-Inclusion de factores devengados durante el
afio anterior a la fecha en que ADQUIRIO EL STATUS.

Esta reliquidacién es la permitida por la ley, en el caso que la administracion al liquidar la
pension de jubilacion gracia, al momento de la obtencion del status pensional por el docente,
haya omitido incluir algunos factores que son computables. Su liquidacion se debe hacer como
autoriza la ley, sin aplicar a esta pension de jubilacion excepcional reglas actuales aplicables a
las pensiones de jubilacién ordinarias.

De la Res. No. 16834 de julio 27/01 que reconocio la pension de jubilacion gracia. La Parte
Actora solicito su nulidad parcial para que se le incluyeran los factores no tenidos en cuenta, que
fueron devengados y certificados durante el afio anterior a la fecha en que adquirio el status. La
Sala al respecto _revocard la sentencia impugnada, para inhibirse respecto a su juzgamiento por
cuanto es irrelevante su juzgamiento, ya que con la posterior peticion se abrié la oportunidad
para decidir sobre la materia.



En Acto Presunto Negativo de Sep. 13/02 por silencio de la administracion frente a la peticion de
junio 13/02 se negod —en este aspecto- la reliquidacion pensional por factores AL STATUS de la
pensién de jubilacion gracia de la Parte Actora; y, por Res. No. 604 de Feb. 13/03 se resolvio la
apelacion del acto anterior respecto a la reliquidacion pensional ya mencionada, que declaro la
ocurrencia del fendmeno del silencio administrativo negativo y confirmando la negativa. En
este proceso la Parte Actora DEMANDO LA NULIDAD TANTO DEL ACTO FICTO COMO
DEL ACTO EXPRESO SENALADOS, que niegan la reclamacion hecha, respecto del STATUS.
Y el A-quo, como ya se indicd, anulo el ultimo acto sefialado — Res. 604/03- (respecto de la
reliquidacion pensional al STATUS) disponiendo el restablecimiento del derecho
correspondiente.

Al respecto, se tiene que son multiples los pronunciamientos de esta Jurisdiccion sobre el
particular en los cuales se ha expresado que, como la pension citada es de caracter periodico,
posterior a su reconocimiento y goce es posible que el interesado ELEVE PETICION para que se
le INCLUYAN FACTORES PENSIONALES que originalmente no se tuvieron en cuenta,
debiendo la administracion resolver de fondo tal reclamacion, sin poder excusarse en una
pretendida cosa juzgada administrativa.

Ahora, si la Administracion frente a una peticion (y recurso) de ese alcance guarda silencio,
conforme a la ley, transcurrido el término legal, surge el acto presunto negativo, que como se
sabe implica una denegacion de la respectiva reclamacion. También puede ocurrir que
inicialmente la administracion RESUELVA LA PETICION EN SENTIDO negativo o DE
IMPROCEDENCIA y contra el mismo se interponga RECURSO que no se resuelva, con lo cual
el acto final es ficto negativo 6 que en los demas casos sefialados CONFIRME la negativa
expresa o declare la improcedencia del recurso. En todos estos casos, cuando le asiste la razon al
peticionario frente a ley, la manifestacion administrativa respecto de la reclamacion resalta
contraria a derecho.

En cualquiera de estos casos, la nulidad de la actuacion administrativa acusada dependera de
que LE ASISTA LA RAZON AL PETICIONARIO en su reclamacion de fondo; si es asi, SE
DECLARARA LA NULIDAD DE LOS ACTOS ACUSADOS CON EL
RESTABLECIMIENTO DEL DERECHO PERTINENTE y en caso contrario SE
DENEGARAN LAS SUPLICAS DE LA DEMANDA. Por ello, cada caso debe ser analizado y
resuelto individualmente.

Y se advierte que cuando se trata de una NUEVA PETICION DE RELIQUIDACION
PENSIONAL, para incluir factores pensionales, no es necesario acusar en nulidad el ACTO DE
RECONOCIMIENTO PENSIONAL que tiempo atrés se dictd. Normalmente este acto es
demandable cuando en su momento contra él se interpone recurso en via gubernativa con la
finalidad ya sefialada, sin que haya de por medio una posterior PETICION DE
RELIQUIDACION con su propio acto administrativo resolutorio.

Los actos acusados —que negaron la inclusion de factores al momento del STATUS
PENSIONAL- que se dejaron de computar son contrarios a derecho porque la PENSION DE
JUBILACION GRACIA se debe liquidar sobre los factores devengados que tengan connotacion
salarial y no estén limitados en la ley por tal raz6n, sin que en este aspecto se aplique la
normatividad relacionada con la PENSION DE JUBILACION ORDINARIA.

El A-quo, como ya se indic, anuld parcialmente la Res. 16834/01, (acto de mediante el cual se
efectud el reconocimiento de la pension de jubilacidn gracia) sin que esto fuera procedente como



ya se indico; decretd la nulidad de la Res. 604/03 (respecto de la reliquidacion pensional al
STATUS) porque no tuvo en cuenta los demas factores pensionales devengados durante el afio
anterior a la fecha en que adquiri6 el status pensional, y que fueran debidamente certificados,
ordenando el restablecimiento a partir de Dic. 11/00, decretando prescritas las anteriores a junio
13/99 (sin que en éste caso se haya presentado prescripcion alguna), ademas no tuvo en cuenta la
aplicacion de lo dispuesto en los Arts. 176 y 177 del C.C.A.; y no se pronuncio respecto del Acto
presunto de la peticion de junio 13/02. En esta instancia se “revocard” esta decision por no estar
plenamente ajustada a derecho, toda vez que las nulidades solicitadas y decretadas no todas eran
procedentes y no se resolvid sobre uno, a la vez que se debe reorganizar el restablecimiento del
derecho.

a) De las nulidades:

No sobra advertir que el Juez, al resolver sobre la nulidad de los actos administrativos que
negaron la inclusion de factores pensionales (en el reconocimiento o en la reliquidacion) debe
tener en cuenta —para resolver- los factores reclamados frente a la ley aplicable porque en
algunos casos la misma normatividad sefiala su intrascendencia en materia pensional y en otros
porque es posible que su creacion se haya determinado en ACTOS CONTRARIOS AL
ORDENAMIENTO JURIDICO SUPERIOR, por lo que es viable su inaplicacion por la via
exceptiva. El juez no debe exclusivamente dedicarse a decretar la nulidad de los actos acusados y
a “aplicar” una certificacion de emolumentos, sin tener en cuenta el ordenamiento juridico, pues
si asi lo hace, en definitiva el que resuelve el caso viene a ser la autoridad certificante de la
retribucion percibida por el servidor publico y ese no es el papel trascendental que la ley le
confiere al Juzgador. El debera estudiar y decretar las nulidades que desconozcan el derecho
reclamado y sefialar discriminadamente y con precision, en estos casos, los factores que ordena
computar, asi como el momento preciso en que opera dicho restablecimiento decretando las
prescripciones que sean del caso.

Ahora bien, como las nulidades solicitadas y decretadas no guardan consonancia con el
restablecimiento del derecho que se ordend, ni con lo que sefialan las diferentes leyes que
regulan todo lo relacionados con la pension de jubilacion gracia, y que ya fueran analizadas. Es
por ello que la sentencia del A-quo serd revocada para en su lugar decidir conforme a derecho.

De la Res. No. 16834 de julio 27/01 expedida por la Subdireccion General de Prestaciones
Econdmicas de Cajanal, mediante la cual se reconocio la pension especial de jubilacion gracia, a
partir de Dic. 11/00, en cuantia de $1.025.915,46 teniendo en cuenta la asignacion basica. La
Sala se inhibira de su juzgamiento por cuanto es irrelevante su juzgamiento y por cuanto frente a
ella no se agoto via gubernativa, ademas con la posterior peticion se abrié la oportunidad para
decidir sobre la materia.

Del Acto Administrativo Presunto de Sep. 13/02, surgido por el silencio administrativo
negativo respecto de la peticion del 13 de junio de 2002. La Sala declarara su nulidad.

De la Res. No. 604 de Feb. 13/03, proferida por el Jefe de la Oficina Juridica de la Caja
Nacional de Prevision Social, que declar6 el fendbmeno del silencio negativo frente a la peticion
de junio 13/02, y procedi6 a confirmar su negativa. La Sala declarara su nulidad.

De la nulidad de los actos denegatorios de la reliquidacion por factores de la pension de
jubilacién gracia al STATUS. La decisién anulatoria tiene su razon de ser toda vez que tal
reclamacion se ajusta a derecho, que autoriza el reconocimiento pensional con los factores



devengados en ese momento, sin aplicacion de las Leyes 33y 62/85.
b) El restablecimiento del derecho comprendera:

La reliquidacion pensional. La administracion debera reliquidar la pension de jubilacién gracia
de la Parte Actora a partir de Dic. 11/00 (cuando se adquiri6 el derecho), en cuantia del 75 %
sobre los “factores” que ya habia tenido en cuenta en la Res. No. 16834/01, y ahora incluyendo
las parte correspondiente de las primas de alimentacion, habitacidn, navidad, y vacaciones,
devengadas en el afio anterior a la consolidacion del derecho pensional —status pensional- (Dic.
11/99 a Dic. 10/00).

Los reajustes pensionales. La Administracion, una vez determinada la cuantia original de la
pension reliquidada, debera “reajustarla” de conformidad con la ley, uno de los cuales es la del
Art. 1° de la Ley 71/88 para determinar el valor de las mesadas pensionales reajustadas y la fecha
desde la cual obligan. No procede la reliquidacion del Art. 9° de la Ley 71/88 (al retiro
definitivo del servicio).

La prescripcion del derecho. Como la Parte Actora formuld su reclamacion en junio 13/02 'y
como la pension gracia le fue reconocida a partir de Dic. 11/00, en este caso no se presenta el
fendmeno de la prescripcidn trienal, por lo que su pago se hara efectivo a partir de Dic. 11/00.

Las diferencias a pagar. De las sumas resultantes -que deben pagarse- se deben descontar las
sumas de las mesadas pensionales ya pagadas para determinar las “sumas insolutas” a favor de la
parte actora.

El ajuste al valor. Al final, la suma diferencial que resulte insoluta debera ser ajustada al valor,
en los términos del Art. 178 del C.C.A., y de acuerdo a la férmula sentada para estos eventos por
el Consejo de Estado.

INDICE FINAL

INDICEINICIAL

En donde el valor presente (R) se determina multiplicando el valor histérico (RH), que es lo
dejado de percibir por la Parte Actora por concepto de la reliquidacion pensional, desde la fecha
a partir de la cual se hace exigible la obligacion decretada hasta la fecha de ejecutoria de esta
sentencia, por el guarismo que resulte de dividir el indice final de precios al consumidor
certificado por el DANE, vigente en la fecha de ejecutoria de esta providencia, por el indice
vigente en la fecha en que se causaron las sumas adeudadas. Es claro que por tratarse de pagos
de tracto sucesivo, la formula se aplicara separadamente mes por mes, para cada mesada, en
cuanto a su diferencia insoluta.

Los intereses. Se pagaran intereses en cuanto se den los supuestos de hecho previstos en el Art.
177 del C.C.A.

Cumplimiento de la sentencia. Se realizara de acuerdo a las estipulaciones del Art. 176 del C. C.
A. Sera motivada, se notificara a la parte interesada y tendra recursos para que en sede
administrativa se resultan los posibles conflictos que puedan surgir y evitar, hasta donde sea



posible, nuevas controversias judiciales.

Por lo expuesto el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Segunda,
Subseccién “B”, administrando justicia en nombre de la Republica y por autoridad de la ley,

FALLA

1. REVOCASE la sentencia del 21 de octubre de 2004, proferida por la Subseccion ‘A’ de la
Seccion Segunda del Tribunal Administrativo de Cundinamarca, en el proceso No. 03-04682
instaurada, por ANA BEATRIZ BELLO VARGAS contra la Caja Nacional de Prevision,
respecto a la reliquidacion de la pension de jubilacion gracia, y en su lugar se dispone :

2. INHIBESE de juzgar la Res. No. 16834 de julio 27/01 (mediante la cual se hizo el
reconocimiento de la pensidn de jubilacion gracia, proferida por el Subdirector de Prestaciones
Econdmicas de la Caja Nacional de Previsidn Social) por ser irrelevante su juzgamiento y falta
de agotamiento de la via gubernativa.

3. DECLARASE la nulidad del acto presunto negativo de la peticion de junio 13/02 dirigida a la
Caja Nacional de Prevision Social en el cual reclamo la reliquidacion de la pension de jubilacion
gracia, para obtener la inclusion de la totalidad de los factores devengados durante el afio anterior
a la adquisicion del status pensional y que fueron debidamente certificados y la nulidad de la
Res. No. 604 de Feb. 13/03, proferido por el Jefe de la Oficina Juridica de la Caja Nacional de
Prevision Social, mediante la cual se declaro el silencio administrativo negativo respeto de la
peticion del junio 13/02 y confirmd dicha negativa de la reliquidacion de factores pensionales al
Status.

4. COMO RESTABLECIMIENTO DEL DERECHO se dispone :

a) ORDENASE a la Caja Nacional de Prevision Social efectuar una nueva liquidacion de la
pensién de jubilacion gracia de la sefiora ANA BEATRIZ BELLO VARGAS, identificada con la
C.C. No. 20.938.396 de Bogota, a partir del 11 de diciembre de 2000 (fecha de adquisicion del
derecho), teniendo en cuenta los factores ya computados en la Res. 16834 de julio 27/01y con
la inclusion actual pertinente de los factores de las primas de alimentacién, habitacion, navidad,
y de vacaciones que estén acreditados como devengados durante el afio anterior al momento de la
consolidacion del status pensional. (Dic. 11/99 a Dic. 10/00)

b) En relacion con los reajustes de ley, Unicamente se cancelaran las diferencias que resulten de
la reliquidacion con sus respectivos reajustes a partir del 11 de diciembre de 2000.

c) Las diferencias que resulten de la reliquidacion sera ajustadas en los términos del Art., 178 del
C.C.A. siguiendo para esto la formula dada en la parte motiva de esta providencia. Se
reconoceran intereses conforme a lo dispuesto en el Art. 177 del C.C.A., en cuanto se den los
supuestos de hecho alli determinados.

d) A esta providencia se le dard cumplimiento dentro de los términos establecidos en los Arts.
176 del C.C.A. Dicho acto se notificara a la parte interesada y sera susceptible de recursos en la
forma mencionada en la parte motiva de esta providencia.

5. NIEGANSE las demas stplicas de la demanda.

Copiese, notifiquese y devuélvase el expediente al Tribunal de origen.



La anterior providencia fue estudiada y aprobada por la Sala en sesién de la fecha precitada.
TARSICIO CACERES TORO JESUS MARIA LEMOS BUSTAMANTE
ALEJANDRO ORDONEZ MALDONADO
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