CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION SEGUNDA - SUBSECCION B

CONSEJERA PONENTE: SANDRA LISSET IBARRA VELEZ

Bogota D.C., 17 de febrero de 2022.

Radicacién: 15001-23-33-000-2018-00679-01.

N° Interno: 0668-2021.

Demandante: Administradora Colombiana de Pensiones -
COLPENSIONES.

Demandado: Gladys Maria Villalobos de Martin.

Tema: Pension de jubilacién - Competencias administrativas

entre  COLPENSIONES vy la UGPP para
reconocimientos pensionales.

FALLO DE SEGUNDA INSTANCIA - Ley 1437 DE 2011.

Teniendo en cuenta que no existen irregularidades, ni nulidades procesales;
decide la Sala* el recurso de apelacion interpuesto por la parte demandante
contra la sentencia del 28 de julio de 2020? dictada por el Tribunal
Administrativo de Boyacd, sala virtual de decision No. 4 que nego las

pretensiones de la demanda.

ANTECEDENTES

Pretensiones.

1. Colpensiones, a través de apoderado especial y en ejercicio de la accion de
nulidad y restablecimiento del derecho en lesividad, presenté demanda con la
finalidad de obtener la nulidad de la Resolucion GNR No. 280544 del 10 de

agosto de 20143, que ordend el reconocimiento de la pension de vejez.

2. A titulo de restablecimiento del derecho, solicita que se declare que
Colpensiones no es la entidad competente para reconocer y pagar la pension

de la accionada, y en consecuencia que se declare entidad competente a la

1 Segun informe secretarial, ingreso al Despacho el 27 de octubre de 2021, folio 248.
2 Ver folios 213 al 219.
8 Suscrita por el gerente nacional de reconocimiento de Colpensiones.
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UGPP; y el reembolso de las sumas que fueron canceladas por concepto de

la pension debidamente indexada.

Hechos.

3. Para una mejor comprension del asunto, la Sala resumira de la siguiente

manera la situacion factica expuesta por la demandante, asi:

3.1. Indica que, la accionada el 13 de noviembre de 2013 solicita a
Colpensiones el reconocimiento y pago de la pension de vejez, ante lo cual la
entidad de prevision a través de la Resolucion No. 280544 del 10 de agosto
de 20144, le reconoce la pension dando aplicacion a lo dispuesto en la Ley 71
de 1988, con el 75% del promedio de lo devengado en los ultimos 10 afios de
servicio, de acuerdo con el articulo 36 y 21 de la Ley 100 de 1993y los factores
del Decreto 1158 de 1994, adquiriendo el estatus el 4 de noviembre de 2013
y efectividad del 1de julio de 2014. (Acto acusado)

3.3. Manifiesta que, Colpensiones mediante Auto No. APSUB 2294 de 9 de
julio de 20185, solicitdé a la accionada su autorizacion previa, expresa y por
escrito para revocar la Resoluciéon No. 280544 del 10 de agosto de 2014, a
través de la cual se le reconoci6 la pension de vejez, al evidenciarse que no
cumplia los requisitos legales de la Ley 71 de 1988, sino los de Ley 797 de
2003.

3.4. Sostiene que, a través de la Resolucion SUB 197759 del 25 de julio de
2018¢, Colpensiones negd la solicitud de prestaciones econémicas
presentadas por la accionada el 2 de enero de 2018.

3.5. Sefala que, la entidad de prevision a través de la Resolucion No. SUB
227485 del 28 de agosto 20187, nego la solicitud de reliquidacion de la pensién

de vejez de la accionada.

4 Ver folios 28 al 33.
5 Ver folios 34 al 40.
6 Ver folios 42 al 45.
" Ver folios 46 al 55.
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Normas vulneradas y concepto de violacion.

4. La parte demandante cimienta su demanda en la Constitucion Politica; los
articulos 19 de la Ley 4° de 1992; Ley 100 de 1993; Decreto 813 de 1994; 2709
de 1994; Ley 489 de 1998; y Ley 71 de 1998.

5. Como concepto de violacién alega, que el acto acusado esta revestido de
llegalidad, al ser proferido por una autoridad sin estar legalmente facultado
para ello, mas cundo las reglas de competencia estan delimitadas en la ley,
siendo asi, se tiene que a la accionada le fue reconocida una pension de
jubilacion por aportes sin tener derecho a que la misma sea reconocida y
pagada por Colpensiones, pues si bien ésta entidad de prevision fue la tltima
que recibié las cotizaciones, estas fueron inferior a los seis (6) afios minimos
exigidos de manera continua o discontinua, esto es 191,3 semanas
equivalentes a 3 aflos aproximadamente, por lo que corresponde el
reconocimiento y pago de la pension a la entidad a la que efectué el mayor

tiempo de los aportes, es decir a la UGPP .

6. Sefala que, en el presente caso se da aplicacion al Decreto 2709 de 1990
por tratarse de un reconocimiento de acuerdo con las directrices de la Ley 71
de 1988, y en la cual se establece que pension de jubilacién por aportes sea
reconocida por la ultima entidad de prevision a la que le efectuaron los aportes,
siempre y cuando estos hayan sido minimo de seis (6) afios continuos o

discontinuos.

Contestacion de la demanda.

7. Lademandada - Gladys Maria Villalobos de Martin, sefiala que se opone
a la prosperidad de las pretensiones, al considerar que una vez la accionada
cumplié con los requisitos de ley para el reconocimiento y pago de su pensién
la tramitd ante la entidad de prevision competente lo que origind el acto

acusado.
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8. Sostiene que, frente al conflicto de competencia que se pretende plantear
por parte de la entidad de prevision, el Consejo de Estado? ha dispuesto que:
“Finalmente, para la sala es de suma importancia sefalar que
COLPENSIONES y la UGPP cuentan con una herramienta valiosa, expedida,
idonea y agil, para solucionar en sede gubernativa, con apego a laley y a las
reglas que ha fijado la jurisprudencia de las altas cortes, las diferencias
relacionadas con los conflictos de competencia que surjan a la hora de
reconocer los derechos prestacionales derivados del Régimen de Prima
Media; herramienta que esta constituida por la mencionada Comision
Intersectorial del Régimen de Prima Media con Prestacion Definida del
Sistema General de Pensiones, la cual pueden convocar incluso de manera
extraordinaria, instancia gubernamental en la que pueden debatir y formular
las estrategias e implementar para desarrollar los mecanismos
interadministrativos a que hayan lugar para solucionar este tipo de baches
administrativos sin perjudicar a los pensionados, sobre todo en los eventos en

los que la titularidad del derecho no esta en discusion”.

9. Por dltimo, propone las excepciones de caducidad de la accion, e
improcedencia de revocatoria del derecho a pension e inexistencia de
obligacion de reintegro de mesadas, por constituirse en un derecho adquirido

bajo los principios constitucionales de buena fe y confianza.

10. La UGPP, se opone a la pretensiones de la demanda y sostiene que el
reconocimiento y pago de la pension por aportes corresponde a la ultima
entidad de prevision a la que se realizaron los mismos, a menos que el tiempo
de cotizacion hubiese sido inferior a 6 afios, pues en tal evento le corresponde
a la entidad de prevision a la que mas aportes se hubieren realizado en
cualquier tiempo. En tal sentido, se observa que el tiempo que cotizé la
accionada a Colpensiones equivale a 335 semanas de cotizacion, es decir 6
afnos, razén por la cual de acuerdo con lo dispuesto en el articulo 10 del
Decreto 2709 de 1994, le corresponde a Colpensiones pagar y reconocer el
derecho pensional. Finalmente propone las excepciones de falta de
legitimacion en la causa por pasiva, inexistencia de la obligacion o cobro de lo
no debido, inexistencia de vulneracion de principios constitucionales y legales,

prescripcion de mesadas, y la solicitud de reconocimiento oficioso de

8 Consejo de Estado, sala de lo contencioso administrativo, seccién segunda, subseccion B, Consejera
ponente: Dra. Sandra Lisset Ibarra Vélez, Bogota D.C., siete (7) de febrero de 2019, expediente: 05001-
23-33-000-2018-00976-01 (5418-2018.
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excepciones.

La sentencia de primera instancia.

11. El Tribunal Administrativo de Boyaca, sala virtual de decision No. 4,
accedi6 las pretensiones de la demanda, y condend en costas a la parte

vencida.

12. Para decidir asi fij6 como problema juridicos a determinar el siguiente:

“¢ Era Colpensiones la entidad competente para efectuar el reconocimiento
pensional a favor de la sefiora Gladys Maria Villalobos de Martin y, en

consecuencia, esta afectada al pago de su derecho pensional?”

En caso de acceder a las pretensiones, debera establecer:

“.Si hay lugar a la devolucion de lo pagado por la entidad demandante, por

concepto de mesadas pensionales?”

13. Después de traer a colacion el régimen legal para el reconocimiento de la
pension conforme lo dispuesto en la Ley 71 de 1988 y sus decretos
reglamentarios, y de analizar la historia laboral de la accionada, encontré que
ésta nacio el 4 de noviembre de 1958 y labor6 al servicio del Hospital San
Rafael de Guayata desde el 1 de abril de 1976 al 28 de febrero de 2005 de

manera ininterrumpida, asi:

30. periodos de aportes 31. Al | 32. Caja, fondo o entidad | 33. Entidad 34.Periodo
empleado se | ala cual se le realizaron | responde por el periodo | a cargo de
le  descontd | los aportes la entidad
para seguridad que
social certifica
Desde Hasta Nit
Dia | Mes | Afio | Dia | Mes | Afio Nombre Nit o}
Caddigo

1 4 1976 |30 |9 1998 | Si Cajanal 899999010- | Cajanal 899999010- | No
3 3

1 10 [1998 |30 |4 2003 | Si Colfondos | 800227940- | Colfondos | 800227940- | No
6 6

1 5 2003 | 28 |2 2005 | Si ISS 860013816- | ISS 860013816- | No
1 1

14. De lo anterior determiné que si bien la accionada cotiz6 a Cajanal el mayor
tiempo de su vida laboral (1163 semanas), lo que equivale a 267 meses, esto

es 22 afnos, al ISS cotiz6 366 semanas que corresponden a 77 meses, es decir
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6 afios, con lo cual da cumplimiento a lo dispuesto en el articulo 10 del Decreto
2709 de 1994 “... la ultima entidad de prevision a la que efectuaron aportes,
siempre y cuando el tiempo de aportacion continuo o discontinuo en ellas haya
sido minimo de seis (6) afios ...”. De este modo, concluy6 que la dltima entidad
de prevision a la que estuvo afiliada la accionada fue Colpensiones por el
periodo comprendido entre el 1 de octubre de 1998 al 28 de febrero de 2005,
y los aportes a la referida entidad fueron por 6 afios y 4 meses, razén por la
cual no le corresponde a la UGPP el reconocimiento y pago de la pension
como lo pretende la actora. También indic6 que de conformidad con los
articulos 2 y 3 del Decreto No. 2011 de 2012, una vez Colpensiones a sumio
el lugar que dejo el ISS después de su liquidacion, quedo con la obligacion de
continuar con el pago de la nébmina de pensionados que esta tenia a su cargo.
Por lo que advirtié que son las entidades de prevision (Colpensiones — UG PP)
las encargadas de solucionar los saldos pendientes entre ellas, sin que esto

afecte el derecho pensional de la demandada.

15. En consecuencia, determiné negar las pretensiones de la demanda
respecto de la nulidad del acto acusado, y absteniéndose de condenar en
costas al estimar no probados los presupuestos de los articulos 188 del
CPACA y 365 del Cédigo General del Proceso.

Recurso de apelacion.

16. La parte demandante, a través de su apoderado, interpuso recurso de
apelacion, tendiente a que se revoque en todas sus partes del decision
recurrida y se acceda a la totalidad de las pretensiones y condenas solicitadas
en la demanda. Manifestd su inconformidad al sefialar que Colpensiones no
es la entidad competente para el reconocimiento y pago de la pension de la
accionada, pues a la entrada en vigencia la Ley 100 de 1993, ésta se
encontraba afiliada a Cajanal (Hoy UGPP) y el estatus pensional lo adquirio
con anterioridad al 1 de julio de 2009, por lo que se puede inferir que la UGPP
era la entidad competente para tal fin.

17. Seiala que revisado el material probatorio, se observa que la accionada
nacio el 4 de noviembre de 1998 y labor6 al servicio del Hospital San Rafael
de Guayata desde el 1 de abril de 1976 al 28 de febrero de 2005, lo cual
permite establecer que era beneficiara del régimen de transicién dispuesto en

el articulo 36 de la Ley 100 de 1993, adquiriendo el estatus pensional antes
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del 1 de julio de 2009, por lo que de acuerdo con lo dispuesto en el articulo 3
del Decreto 2196 de 2009, la competencia para tal reconocimiento nunca
radicO en cabeza de Colpensiones, sino de la UGPP al ser la entidad
competente para atender las solicitudes de reconocimiento pensional de las
personas que hubieran cumplido con los requisitos para acceder al derecho
antes del 1 de julio de 2009 (fecha en que se perfecciono el traslado de los
afiliados de Cajanal al ISS). Y asi mismo correspondiéndole a Colpensiones
(Antes ISS) resolver aquellas solicitudes de las personas que rednan los
requisitos de le ley con posterioridad a tal fecha. Por lo anterior se sustenta la

falta de competencia de la demandante.

Alegatos en segunda instanciay concepto del Ministerio Publico.

18. La parte demandante, reiterd los argumentos del recurso de apelacién
previamente resefiado, destacd que Colpensiones reconocioé una pension de
vejez a la demandada sin ser la entidad competente para haber reconocido la
prestacion econdémica y ello se sustenta en el hecho que a la entrada en
vigencia del Sistema General de Pensiones, 01 de abril de 1994, la
demandada se encontraba afiliada a Cajanal, hoy Unidad de Gestidn
Pensional y Parafiscales del Ministerio de la Proteccion Social —-UGPP,
destacando que el estatus de pensionada fue adquirido con anterioridad al 01
de julio de 2009, lo cual claramente permite inferir que la UGPP es la que debi6
reconocer la prestacién econdémicay de este modo solicitd se revoque en todas
su partes la decisién del Tribunal ante la falta de competencia de Colpensiones
para el reconocimiento pensional. La UGPP como tercero interviniente
allegoé su alegatos y solicitd se confirme la decision al estimar que no se puede
dejar de lado que la pensionada cumplio los requisitos para el reconocimiento
de la pensién de jubilacion por aportes, cuando aun no se habia previsto el
traslado de cotizantes del ISS a Cajanal por lo que de acuerdo con lo dispuesto
en los articulos 17 y 28 del Decreto 2013 de 2012, “por medio del cual suprimio
y se ordend la liquidacion del Instituto de Seguros Sociales-ISS”, la UGPP tiene
solo competencia para el reconocimiento y pago de los derechos pensionales
que le correspondian al liquidado ISS, tan solo en relacion con los ex
trabajadores del instituto en mencion, es decir, solo en calidad de empleador.
El demandado, el Ministerio Publico y la Agencia Nacional de Defensa

Juridica, guardaron silencio.
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[I. CONSIDERACIONES DE LA SALA PARA FALLAR.

Problema Juridico.

19. De acuerdo con el cargo formulado en el recurso de apelacién interpuesto
por la parte demandante contra la sentencia de primera instancia, el problema
juridico que deberd resolver la Sala, consiste en determinar ¢si el acto
demandado, a través del cual se reconoci6 a la sefiora Gladys Maria Villalobos
de Martin la pension de jubilacion, respecto de la cual, el cumplimiento de los
requisitos para su reconocimiento no se discute, esta incurso en nulidad por
falta de competencia de COLPENSIONES para otorgarla? y en caso afirmativo

¢Sl es la UGPP el ente a quien le asiste dicha facultad?”

20. Para resolver lo anterior, la Sala analizara: i) al ISS, hoy COLPENSIONES,
y las cajas, fondos o entidades de prevision social como administradores del
régimen de prima media con prestacion definida; ii) las competencias
atribuidas a COLPENSIONES y a CAJANAL, hoy UGPP; vy iii) el analisis del

caso concreto.

Régimen Juridico y competencia del ISS, hoy COLPENSIONES

21. El articulo 52 de la Ley 100 de 1993, establecié que el ISS seria el
administrador general del régimen pensional de prima media con prestacion
definida y que las cajas, fondos o entidades de previsién publicas o privadas,
solo cumplirian dicha funcién Unicamente respecto de sus afiliados mientras

estas entidades subsistieran. Dice la norma:

«Articulo 52. Entidades administradoras. El régimen solidario de
prima media con prestacion definida serd administrado por el Instituto
de Seguros Sociales.

Las cajas, fondos o entidades de seguridad social existentes, del
sector publico o privado, administraran este régimen respecto de sus
afiliados y mientras dichas entidades subsistan, sin perjuicio de que
aguellos se acojan a cualesquiera de los regimenes pensionales
previstos en esta Ley.

(c.).»
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22. La anterior disposicion, se reiterd en el Decreto 692 de 1994, que en su
articulo 34 indic6 que el régimen de solidaridad de prima media con prestacion
definida seria administrado por el ISS, asi como por las cajas, fondos o
entidades de prevision social existentes al 31 de marzo de 1994, mientras
subsistieran, pero estas Ultimas solo en relacién con las personas que a dicha
fecha fueren sus afiliados, no pudiendo, en consecuencia, recibir nuevos

cotizantes a partir de tal:

«Articulo 34. Entidades administradoras del régimen de prima
media. El régimen solidario de prima media con prestacién definida
sera administrado por el Instituto de Seguros Sociales, asi como por
las cajas, fondos o entidades de previsidn social existentes al 31 de
marzo de 1994, mientras subsistan. En todo caso, las entidades
diferentes del ISS, sélo podran administrar el régimen respecto de las
personas que a 31 de marzo de 1994 fueren sus afiliados, no pudiendo
en consecuencia recibir nuevos afiliados a partir de dicha fecha.

Las cajas o0 entidades que administren pensiones del nivel
departamental, municipal o distrital, podran continuar afiliando
trabajadores de estos niveles territoriales del sector publico, hasta el
momento que sefiale el respectivo alcalde o gobernador, sin que
exceda del 30 de junio de 1995, fecha a partir de la cual, se regiran
por lo dispuesto en el inciso 1° de este articulo.»

23. Ademas, las cajas y fondos de prevision solo quedaron con la competencia
para pensionar a los afiliados que al 1° de abril de 1994 tenian mas de 15 afios
de servicio al Estado o mas de 35 o 40 afios de edad, segun se tratara de
mujeres o de hombres, respectivamente, siempre y cuando no fueran objeto

de liquidacion.

24. Por ello, como lo sefiala el numeral 2° del inciso 2° del literal a) del articulo
6° del Decreto 813 de 1994, el ISS adquirié la competencia para pensionar a
los afiliados de las cajas y fondos de prevision respecto de las cuales se
ordenara su liquidacion, evento en el cual surge el derecho a obtener un bono

pensional en los términos en que se haya fijado por el Gobierno.

25. De lo anterior, se tiene gque la responsabilidad que se le otorgé al ISS, no
fue atada a periodos previos de cotizacion o al traslado de aportes, sino que
quedo establecida de manera directa como parte de la transformacion legal
del sistema, cuyo objeto era tener un solo administrador del régimen de prima

media, sin perjuicio de que se pudiera expedir el bono pensional.

26. A su vez, el articulo 155 de la Ley 1151 de 2007, establecié, con el fin de
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garantizar la actividad de aseguramiento en pensiones, salud y riesgos
profesionales en condiciones de sostenibilidad, eficiencia y economia, que se
mantendria una participacion publica en su prestacion. Para tal efecto, creé la
Empresa Industrial y Comercial del Estado del orden nacional, con personeria
juridica, autonomia administrativa y patrimonio independiente, vinculada al
Ministerio de la Protecciébn Social, COLPENSIONES, con el objeto de la
administracion estatal del régimen de prima media con prestacion definida
incluyendo el manejo de los beneficios econdémicos periédicos de que trata el
Acto Legislativo 01 de 2005.

27. Para lo anterior, el Gobierno, en ejercicio de sus facultades
constitucionales, debia realizar todas las acciones tendientes al cumplimiento
de dicho proposito, procediendo a la liquidacion de CAJANAL EICE,
CAPRECOM y del ISS, en lo que a la administracién de pensiones se refiere.
Resaltando que en ningun caso se podria delegar el reconocimiento de las

pensiones.

28. Ahora bien, mediante Decreto 2013 del 28 de septiembre de 2012, se
ordend la supresion del ISS y su liquidacion, por lo tanto, la administracion del
régimen pensional de prima media con prestacion definida que le habia sido
asignada en la Ley 100 de 1993, le fue atribuida a COLPENSIONES, que inici6

su operacion a partir del 28 de septiembre de 2012.

29. Luego, el Gobierno nacional mediante el Decreto 2011 de 2012,
reglament6 la entrada en operacion de COLPENSIONES, de la siguiente

manera.

«Articulo 1°. Inicio de Operaciones. A partir de la fecha de publicacion del
presente decreto, la Administradora Colombiana de Pensiones -
Colpensiones inicia operaciones como administradora del Régimen de Prima
Media con Prestacion Definida.

Articulo 2°. Continuidad en el Régimen de Prima Media con Prestacion
Definida de los Afiliados y Pensionados en Colpensiones. Los afiliados
y pensionados del Régimen de Prima Media con Prestacion Definida
administrado por el Instituto de Seguros Sociales (ISS), mantendran su
condicion en la Administradora Colombiana de Pensiones - Colpensiones,
asi como los derechos y obligaciones que tienen en el mismo régimen, sin
gue ello impligue una seleccion o traslado de régimen del Sistema General
de Pensiones.»

30. En su articulo 3°, se le otorgaron las siguientes competencias:
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«Articulo 3°. Operaciones de la Administradora Colombiana de
Pensiones - Colpensiones. La Administradora Colombiana de Pensiones -
Colpensiones como administrador del Régimen de Prima Media con
Prestacion Definida, debera:

1. Resolver las solicitudes de reconocimiento de derechos pensionales,
incluyendo aquellas que habiendo sido presentadas ante el Instituto de
Seguros Sociales (ISS), o la Caja de Prevision Social de Comunicaciones -
Caprecom, no se hubieren resuelto a la entrada en vigencia del presente
decreto, con excepcion de lo dispuesto en el articulo 5° del mismo.»

31. En reiteradas oportunidades la Sala de Consulta y Servicio Civil del
Consejo de Estado® ha sefialado que la disposicién de este articulo constituye
la regla general de competencia para el reconocimiento de las pensiones del
régimen de prima media con prestacion definida que fueron competencia del
ISS, respondiendo al objeto para el cual fue creada COLPENSIONES.

32. Ahora bien, el articulo 18 de la ley 62 de 1945 estableci6 la organizacion
de la Caja de Previsién Social de los Empleados y Obreros Nacionales, la cual
tenia como objeto el reconocimiento y pago de las prestaciones sociales a que
hace referencia su articulo 17. La organizacion de esta entidad se hizo antes
del 1° de julio de 1945, dicha caja tenia personeria juridica autbnoma, y cuya
administracion correspondié a una junta directiva integrada por representantes

del Gobierno y de los empleados y obreros.

33. De cara a lo anterior, a través de la Ley 490 de 1998 CAJANAL, siendo un
establecimiento publico del orden nacional fue transformada en una empresa
industrial y comercial del Estado con personeria juridica, autonomia
administrativa y patrimonio independiente, vinculada al Ministerio del Trabajo
y Seguridad Social, cuya operacion fue en el campo de la salud como entidad
promotora, pudiendo también desarrollar y administrar otras prestaciones
econdmicas y de salud, asi como servicios complementarios en los términos
de la Ley 100 de 1993.

34. Ahora bien, CAJANAL entre otras funciones tenia a su cargo el tramite y
reconocimiento de pensiones, asi como con el recaudo de las cotizaciones en
los términos establecidos por la ley, las cuales eran giradas mensualmente al
Fondo de Pensiones Publicas del Nivel Nacional, entidad que se encarg6 del

pago de las respectivas pensiones. Las reservas que fueron acumuladas por

9 Conflicto con radicaciéon No. 110010306000020170004700 del 11 de julio de 2017
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CAJANAL, hasta la vigencia de la presente ley por concepto pensiones, fueron

entregadas a dicho fondo.

35. No obstante, a través de la Ley 1151 de 2007, se ordend su supresion y
liquidacién a través del Decreto 2196 de 20099, el cual en su articulo 3° dejé
a cargo de CAJANAL en Liquidacion el trdmite y reconocimiento de las
pensiones de los afiliados que tuvieran cumplidos los requisitos en la fecha en

que se hiciera efectivo el traslado al ISS, es asi como dicha norma sefalo:

«Articulo. 3. Prohibicion parainiciar nuevas actividades. Como efecto de
la liquidacion aqui ordenada, la Caja Nacional de Prevision Social CAJANAL
EICE en Liquidacion, no podra iniciar nuevas actividades en desarrollo de su
objeto social, por lo tanto, conservara su capacidad juridica Unicamente para
realizar los actos, operaciones y contratos necesarios en orden a efectuar su
pronta liquidacion.

En todo caso, la Caja Nacional de Previsiébn Social CAJANAL EICE en
Liguidacién adelantara, prioritariamente, las acciones que permitan
garantizar el trdmite y reconocimiento de obligaciones pensionales y demas
actividades afines con dichos tramites, respecto de aquellos afiliados que
hubieren cumplido con los requisitos de edad y tiempo de servicio para
obtener la pension de jubilacion o de vejez a la fecha en que se haga efectivo
el traslado a que se refiere el articulo 4° del presente Decreto, de acuerdo
con las normas que rigen la materia. Igualmente CAJANAL EICE en
Liguidacién continuara con la administracion de la nomina de pensionados,
hasta cuando estas funciones sean asumidas por la Unidad Administrativa
Especial de Gestion Pensional y Contribuciones Parafiscales de la
Proteccién Social- UGPP, creada por la Ley 1151 de 2007.

Para tales efectos atenderd las solicitudes y peticiones que se le presenten
y celebrard los contratos de administracibn u operacibn que sean
necesarios.»

36. Por su parte, en su articulo 4° dispuso el traslado de los afiliados de
CAJANAL EICE en liquidacion al ISS dentro del mes siguiente a su entrada en

vigenciall, este establecio:

«Articulo 4. Del traslado de afiliados. La Caja Nacional de Prevision Social
CAJANAL EICE en liquidacién, deberda adelantar todas las acciones
necesarias para el traslado de sus afiliados cotizantes, a mas tardar dentro
del mes siguiente a la vigencia del presente Decreto, a la Administradora del
Régimen de Prima Media del Instituto de Seguro Social - ISS. Igualmente,
debera trasladar a dicha entidad los conocimientos sobre la forma de
adelantar el proceso de sustanciacién de los actos administrativos de
reconocimiento de pensién de estos afiliados cotizantes, en la medida en que
se trata de servidores publicos, para lo cual, estas entidades fijaran las
condiciones en la que se realizara dicho traslado.»

10 «Por el cual se suprime la Caja Nacional de Prevision Social, CAJANAL EICE, se ordena su liquidacion
y se designa liquidador.»

11 De acuerdo con su articulo 28, el Decreto 2196 de 2009 entr6 a regir en la fecha de su publicacion,
gue fue hecha en el Diario Oficial No. 47.378 del 12 de junio de 2009; de modo que esta fecha determina
el plazo para el traslado efectivo de los afiliados de CAJANAL al ISS.



13
Expediente N0.15001233300020180067901.
No. Interno: 0668-2021.
Demandante: Administradora Colombiana de Pensiones - Colpensiones.
Demandado: Gladys Maria Villalobos de Martin.

37. Es preciso advertir que de acuerdo con las normas transcritas, CAJANAL
en Liquidacién quedo6 a cargo del reconocimiento de las pensiones de sus
afiliados que, para la fecha en que se hiciera efectivo su traslado al ISS,

tuvieran el estatus de pensionados.

38. lgualmente, CAJANAL también tenia a cargo los servidores publicos
destinatarios del régimen de transicion establecido en el articulo 36 de la Ley
100 de 1993, que estuvieran en las hipotesis reglamentadas en los Decretos
813 de 19942y 2527 de 2000%.

39. Por otro lado, la UGPP fue creada por la Ley 1151 de 2007, adscrita al
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, con personeria juridica, autonomia
administrativa y patrimonio independiente. Esta tendria entre otras como
funciones de acuerdo a las establecidas en el Decreto 575 de 2013 las

siguientes:

«1. Efectuar el reconocimiento de los derechos pensionales y prestaciones
econdmicas a cargo de las administradoras exclusivas de servidores publicos
del Régimen de Prima Media con Prestacion Definida del orden nacional,
causados hasta su cesacion de actividades como administradoras.

2. Efectuar el reconocimiento de los derechos pensionales de los servidores
publicos que hayan cumplido el tiempo de servicio requerido por la ley para
acceder a su reconocimiento y se hubieren retirado o desafiliado del Régimen
de Prima Media con Prestacion Definida sin cumplir el requisito de edad
sefalado, con anterioridad a la cesacion de actividades de la administradora
a la que estuviese afiliado.

3. Administrar los derechos y prestaciones que reconocieron las
administradoras exclusivas de servidores publicos del Régimen de Prima
Media con Prestacion Definida del orden nacional y los que reconozca la
Unidad.

4. Efectuar el reconocimiento de los derechos pensionales y prestaciones
economicas a cargo de las entidades publicas del orden nacional que se
encuentren en proceso de liquidacion, se ordene su liquidacién o se defina el
cese de esa actividad por quien la esté desarrollando, en los términos y
condiciones que se determinen en el decreto que disponga la liquidacion.

5. Administrar los derechos y prestaciones que hayan reconocido las
entidades publicas del orden nacional que se encuentren en proceso de
liquidacion, se ordene su liquidacién o se defina el cese de esa actividad por
quien la esté desarrollando y los que reconozca la Unidad en virtud del
numeral anterior, en los términos y condiciones que se determinen en el
decreto que disponga la liquidacion.

12 «Por el cual se reglamenta el articulo 36 de la Ley 100 de 1993.»
13 «Por medio del cual se reglamentan los articulos 36 y 52 de la Ley 100 de 1993, parcialmente el
articulol7 de la Ley 549 de 1999 y se dictan otras disposiciones.»
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(...)»

40. A través del Decreto 4269 de noviembre 8 de 2011, se distribuyeron las
competencias entre CAJANAL y la UGPP, para reconocimientos pensionales

radicados a partir de dicha fecha de la siguiente manera:

«Articulo 1°. Distribucion de competencias. La ejecuciéon de los procesos
misionales de caracter pensional y demas actividades afines que se indican
a continuacion, sera ejercida por la Caja Nacional de Prevision Social -
Cajanal EICE en Liquidacién y la Unidad Administrativa Especial de Gestion
Pensional y Contribuciones Parafiscales de la Proteccion Social - UGPP, en
los siguientes términos:

1. Atencion de solicitudes relacionadas con el reconocimiento de
derechos pensionales y prestaciones econémicas.

Estaran a cargo de la Unidad Administrativa Especial de Gestion Pensional
y Contribuciones Parafiscales de la Proteccion Social - UGPP, las solicitudes
de reconocimientos de derechos pensionales y prestaciones econémicas,
radicadas a partir del 8 de noviembre de 2011.

A cargo de la Caja Nacional de Prevision Social - Cajanal EICE en
Liguidacién estaran las solicitudes de reconocimiento de derechos
pensionales y prestaciones econdémicas, radicadas con anterioridad al 8 de
noviembre de 2011.

2. Atencion del proceso de administracion de la ndémina de
pensionados.

La Unidad Administrativa Especial de Gestion Pensional y Contribuciones
Parafiscales de la Proteccion Social - UGPP serd la entidad responsable de
la administracion de la némina a partir del mes de diciembre de 2011, incluido
el reporte de las novedades que se generen al Administrador Fiduciario del
Fondo de Pensiones Publicas del Nivel Nacional -FOPEP- Para efectos de
la incorporacion de las novedades de ndmina originadas en la atencion de
las solicitudes que estan a cargo de Cajanal EICE en Liquidacién, esta
entidad debera hacer entrega a la Unidad Administrativa Especial de Gestion
Pensional y Contribuciones Parafiscales de la Proteccion Social - UGPP de
la informacién completa y necesaria para que se pueda efectuar dicha
inclusion.

3. Proceso de Atencién al Pensionado, Usuarios y Peticionarios

A partir del 8 de noviembre de 2011, la Unidad Administrativa Especial de
Gestion Pensional y Contribuciones Parafiscales de la Proteccion Social -
UGPP, asumird integralmente el proceso de atencién a los pensionados,
usuarios y peticionarios, asi como la radicacibn de los documentos,
independientemente de que los servicios requeridos se deriven de solicitudes
que deban ser tramitadas por Cajanal EICE en Liquidacién, de acuerdo con
la distribucion de competencias establecidas en el numeral 1 del presente
articulo.

Paragrafo. En aquellos casos en que en la Unidad Administrativa Especial
de Gestidén Pensional y Contribuciones Parafiscales de la Proteccion Social
- UGPP se presente una solicitud prestacional que deba ser resuelta en
forma integral con una solicitud de una prestacion diferente que esté
pendiente de resolver y que sea competencia de Cajanal EICE en
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Liguidacién, de acuerdo con lo definido en el numeral 1 del presente, articulo,
la UGPP sera la entidad competente para resolver ambas solicitudes.»

41. Es de senalarse, que el articulo 129 de la Ley 100 de 1993 prohibio la
creacion de nuevas cajas, fondos o entidades de prevision o de seguridad
social del sector publico, de cualquier orden sea nacional o territorial,
diferentes a aquellas que, de conformidad con lo previsto en la mencionada
ley, se constituyan como entidades promotoras o prestadoras de servicios de

salud.

42. Con base en lo anterior, se puede establecer que de conformidad con las
reglas establecidas por los articulos 6° del Decreto 813 de 1994, 1° del Decreto
2527 de 2000 y 3° y 4° del Decreto 2196 de 2009, la UGPP es competente

para decidir sobre una solicitud pensional, en los siguientes eventos:

i) Cuando el afiliado cumplié el estatus juridico de pensionado antes del 1° de
julio de 2009, fecha en que se efectu6 el traslado de que trata el articulo 4° del
decreto 2196 de 2009 (se entiende que debia estar afiliado a CAJANAL al

momento de adquirir el estatus).

i) Cuando el afiliado cumplié los 20 afios de servicio cotizados a CAJANAL sin
tener la edad, antes del 1° de julio de 2009 y si se retird de esta a la espera de

la edad y sin haberse afiliado al ISS o al régimen de ahorro individual.

iif) Cuando el afiliado cotizante cumplié los 20 afios de servicios con CAJANAL
al 1° de abril de 1994, pero no tenia para esa fecha el requisito de edad y este
altimo lo reunid antes del 1° de julio de 2009, sin importar que se haya afiliado

al ISS, en cualquier momento.

iv) Cuando el afiliado cumplié6 en su totalidad con el estatus juridico de
pensionado, antes del 1° de abril de 1994 en CAJANAL, asi se haya trasladado
con posterioridad al ISS.

43. Con base en la misma normativa, se puede determinar que
COLPENSIONES es competente para resolver la solicitud de reconocimiento

pensional, cuando:
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i) El afiliado completé 20 afios de servicios cotizados con CAJANAL, pero
cumplié el requisito de la edad con posterioridad al 30 de junio de 2009

cotizando al ISS.

i) El afiliado reuni6 el tiempo de servicios con CAJANAL, pero no tenia la edad
estando afiliado a dicha entidad, y se traslado al ISS antes del 30 de junio de
2009, es decir, previo del traslado masivo al ISS producto de la liquidacion de
CAJANAL.

i) El afiliado cumplié con 20 afios de servicios cotizados a CAJANAL, pero a
la entrada en vigencia del sistema general de pensiones (1° de abril de 1994)
no tenia la edad, y cumpli6 la edad y adquirio el estatus juridico de pensionado
después del 30 de junio de 2009.

iv) El afiliado cumplié 20 afios de servicios cotizados a CAJANAL, sin cumplir
el requisito de edad antes del 1° de abril de 1994, y se retir0 de esta antes del
1° de julio de 2009, por traslado voluntario al ISS, cumpliendo la edad estando

afiliado a este instituto, es decir, luego del 30 de junio de 20009.

v) Cuando el servidor publico, en cualquier momento, se traslado
voluntariamente al ISS y cumplio el estatus juridico de pensionado cotizando

con dicha entidad.

Del caso concreto

44. Es importante recordar, que la sentencia apelada negé las pretensiones
de la demanda, al considerar que COLPENSIONES si tenia competencia para
reconocer y pagar a la sefiora Gladys Maria Villalobos de Martin la pension de
jubilacion, dado que fue la entidad de prevision a la que cotizd durante los

altimos seis (6) afios.

45. Colpensiones, discrepa de tal estimacion, dado que no le asiste
competencia para el reconocimiento y pago de la pension de jubilacién a la
sefiora Gladys Maria Villalobos de Martin, puesto que, adquirid el estatus
pensional antes del 1 de julio de 2009, por lo que de acuerdo con lo dispuesto
en el articulo 3 del Decreto 2196 de 2009, la competencia para tal
reconocimiento nunca radic6 en cabeza de Colpensiones, sino de la UGPP al

ser la entidad competente para atender las solicitudes de reconocimiento
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pensional de las personas que hubieran cumplido con los requisitos para
acceder a tal derecho antes del 1 de julio de 2009 (fecha en que se perfecciono

el traslado de los afiliados de Cajanal al ISS).

46. Para resolver el punto, la Sala encuentra acreditado lo siguiente con

respecto a la sefiora demandada:

- Naci6 el 4 de noviembre de 1958y laboré y realizé aportes de la siguiente

manera'®;

30. periodos de aportes 32. Caja, fondo o entidad

Desde Hasta a la cual se le realizaron
los aportes

Dia Mes Afio Dia Mes | Afio Nombre

1 4 1976 30 9 1998 Cajanal

1 10 1998 30 4 2003 Colfondos

1 5 2003 28 2 2005 ISS

- A través de la Resolucion No. 280544 del 10 de agosto de 201416,
COLPENSIONES reconocié a la sefiora Gladys Maria Villalobos de Martin,
una pension de jubilacion, al adquirir el estatus el 4 de noviembre de 2013,
efectividad del 1 de julio de 2014, y en cuantia de $1.143.165.

47. La anterior documentacion, da cuenta que la sefiora demandada presto
sus servicios al Hospital San Rafael de Gayatd — Boyaca, de manera
ininterrumpida desde el 1 de abril de 1976 al 28 de febrero de 2005, esto es,
por espacio de 28 afios, 10 meses y 27 dias, periodo en el que cotizo a
CAJANAL (01-04-1976 a 30-09-1998), COLFONDOS (01-10-1998 a 40-04-
2003) y al ISS-(01-05-2003 a 28-02-2005).

48. De igual modo, que al 1° de abril de 1994, fecha de entrada en vigencia de
la Ley 100 de 1993, contaba con mas de 15 afios de labores y 35 afios de
edad, lo que la hace beneficiaria del régimen de transicidén establecido en el
articulo 36 dicha norma. Ademas, que adquirio el estatus pensional el 4 de
noviembre de 2013, fecha en la que se encontraba afiliada a Colpensiones, en

razon a que fue la dltima entidad a la cual cotizo.

14 Ver folio 24 cédula de ciudadania.
15 Ver folio 25 Formato No. 1 Certificado de informacién laboral del 4 de noviembre de 2016.
16 ver folios 28 al 33.
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49. Asimismo, que se encontraba afiliada y cotizando al ISS, hoy
COLPENSIONES, a la fecha de retiro del servicio (28/02/2005), y que
COLPENSIONES a través de la Resolucion No. 280544 del 10 de agosto de
2014, reconoci6 a la sefiora Gladys Maria Villalobos de Martin una pension de
jubilacién a partir del 1 de julio de 2014, en cuantia de $1.143.165.

50. Ahora bien, es de sefalar que la determinacion de la fecha en la que se
causé la pension de la referida sefiora, asi como también de la entidad a la
cual se encontraba cotizando en aquel momento, es importante para resolver
el problema juridico planteado; pues, teniendo claro este punto se podra
determinar cual de las dos entidades pensionales tenia la competencia para
reconocer el derecho, pues conforme a lo dispuesto en el Decreto 2196 de
2009, en virtud de la liquidacién de CAJANAL vy la orden de traslado masivo
de sus afiliados al ISS, la UGPP es competente para atender las solicitudes
de reconocimiento pensional de las personas que hayan cumplido los
requisitos para pensionarse antes del 1° de julio de 2009, mientras que el ISS,
hoy COLPENSIONES es competente para resolver las solicitudes de personas

que adquieran el estatus de pensionado con posterioridad a esa fecha.

51. No debe olvidarse que esta regla de competencia, ha sido advertida por la
sala de consulta y servicio civil del Consejo de Estado?’, en la que ha insistido
que con base en el Decreto 2196 de 2009 a CAJANAL, hoy UGPP, le
corresponde pensionar a los afiliados que hayan cumplido requisitos
pensionales antes de la fecha de traslado masivo de afiliados al ISS, esto es,
el 12 de julio de 2009, debido a que el referido decreto entré en vigencia el 12
de junio de 2009 y al ISS, hoy COLPENSIONES, le corresponde pensionar a
los antiguos afiliados de CAJANAL que hayan cumplido las exigencias para
tener derecho a la pension después del referido traslado, o sea del 12 de julio
de 2009.

52. Teniendo en cuenta lo anterior y lo acreditado en el proceso, como que la
sefiora demandada adquiri6 el estatus pensional el 4 de noviembre de 2013

al cumplir 55 afios de edad, debido a que el tiempo de servicio ya lo habia

consolidado con antelacién, encontrandose que para dicha fecha estaba

17Consejo De Estado sala de consulta y servicio civil Consejero ponente: German Alberto Bula Escobar
(E). Bogota, D.C., 21 de abril de 2016. Véase igualmente Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio
Civil. Decision del 7 de diciembre de 2015, Radicacion namero: 11001- 03- 06-000-2015-00149-00(C).
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afiliada a ISS, es posible establecer que el reconocimiento al derecho a la

pension le corresponde a Colpensiones.

53. De acuerdo con lo expuesto, la Sala confirmara la sentencia apelada que
nego las pretensiones de la demanda, al considerar que COLPENSIONES
tenia competencia para el reconocimiento pensional de la sefiora Esperanza

Gladys Maria Villalobos de Martin.

En mérito de lo expuesto el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso
Administrativo, seccién segunda, subseccion B, administrando justicia en

nombre de la Republica y por autoridad de la ley,

FALLA:

PRIMERO: CONFIRMAR la sentencia del 28 de julio de 2020, proferida por el
Tribunal Administrativo de Boyaca, sala virtual de decision No. 4, que neg0 las
suplicas de la demanda en el proceso instaurado por la Administradora
Colombiana de Pensiones (COLPENSIONES) contra la sefiora Gladys Maria

Villalobos de Martin, de acuerdo con la parte motiva.

SEGUNDO: Ejecutoriada esta providencia, devuélvase el expediente al

Tribunal de origen, previas las anotaciones que fueren menester.

Notifiquese y cumplase,

La anterior providencia fue discutida y aprobada por la Sala en la presente

sesion. Los Consejeros,

Firmado electronicamente
SANDRA LISSET IBARRA VELEZ

Firmado electronicamente Firmado electréonicamente
CARMELO PERDOMO CUETER CESAR PALOMINO CORTES

Se deja constancia de que esta providencia se firma en forma electrénica
mediante el aplicativo SAMAI, de manera que el certificado digital que arroja
el sistema valida la integridad y autenticad del presente documento en el link
http://relatoria.consejodeestado.gov.c0:8081/Vistas/documentos/evalidador.




