CONSEJO DE ESTADO

SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION SEGUNDA - SUBSECCION A

CONSEJERO PONENTE: GABRIEL VALBUENA HERNANDEZ
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Demandante: Aliria Garcia Alzate
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Pensional y Contribuciones Parafiscales de la
Proteccidén Social

Tema: Reconocimiento pension gracia. Compatibilidad de la
pension gracia y de la pension de invalidez. Ley 1437 de 2011

SENTENCIA DE SEGUNDA INSTANCIA

ASUNTO

La Sala de la Subseccion A, Seccion Segunda del Consejo de [ '

Estado, conoce el recurso de apelacion interpuesto por la entidad
demandada contra la sentencia del 22 de marzo de 2018, proferida
por el Tribunal Administrativo de Caldas, que accedi6o a las

pretensiones de la demanda.

I. ANTECEDENTES

1. LA DEMANDA?

La sefiora Aliria Garcia Alzate, por intermedio de apoderado, en
ejercicio del medio de control de nulidad y restablecimiento del
derecho previsto en el articulo 138 de la Ley 1437 de 20112, formuld

en sintesis las siguientes:

1 Folios 4 a 6.

2 Cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo.
En adelante CPACA.
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1.1. Pretensiones

Declarar la nulidad de la Resolucion 15179 del 11 de abril de 2008,
por medio de la cual la Caja Nacional de Previsién Social EICE?
negd el reconocimiento y pago de la pensién gracia de la

accionante.

A titulo de restablecimiento del derecho, solicité condenar a la
entidad demandada a (i) reconocer y pagar la pensidon gracia
equivalente al 75% de todo lo devengado en el ultimo afo de
servicio, anterior al cumplimiento del estatus pensional, con efectos
desde el 13 de octubre de 2007; (ii) pagar el retroactivo a que
hubiere lugar; (iii) indexar las sumas reconocidas; (iv) cumplir la
sentencia en los términos del articulo 192 del CPACA vy, (v) pagar

las costas del proceso.

1.2. Fundamentos facticos
La sefiora Aliria Garcia Alzate, a través de apoderado, expuso:

a). Naci6 el 12 de octubre de 1957.

b). Prestd sus servicios al magisterio como docente oficial desde el
8 de marzo de 1979 hasta el 11 de mayo de 2004, toda vez que le

fue reconocida pensién de invalidez.

c). Cajanal, mediante la Resolucion 15179 del 11 de abril de 2008,
le nego6 el reconocimiento de la pensidon gracia. Acto administrativo

gue Unicamente era susceptible del recurso de reposicion.

1.3. Normas violadas y concepto de violacidn

La accionante invoc6 como disposiciones vulneradas las Leyes 114
de 1913; 116 de 1928; 37 de 1933; y el articulo 15, numeral 2, literal

3En adelante Cajanal.
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a) de la Ley 91 de 1989.

La demandante al desarrollar el concepto de violacion se refirié a
cada una de las normas citadas como desconocidas e indicé que
cumplié a cabalidad los requisitos legales y, por tanto, tiene
derecho al reconocimiento de la pension gracia, puesto que el 12
de octubre de 2007 acredité los 50 afios de edad, estuvo vinculada
desde el 8 de marzo de 1979 al servicio docente, es decir, con
antelacién al 31 de diciembre de 1980, y prestd sus servicios desde
aguel momento de manera ininterrumpida hasta el 11 de mayo de
2004, por lo que supero los 20 afios de servicio y, ademas, tuvo una
buena conducta en el ejercicio de su labor docente, tal como se

vislumbra al no tener anotaciones disciplinarias en su hoja de vida.

2. CONTESTACION DE LA DEMANDA*

La Unidad Administrativa Especial de Gestién Pensional vy
Contribuciones Parafiscales de la Protecciéon Social - UGPP® se
opuso a la prosperidad de las pretensiones de la demanda, al
considerar que la negativa del reconocimiento de la pensién gracia

a la aqui demandante se fundamenté en la ley.

Propuso como excepciones (i) falta de agotamiento de la
reclamacion administrativa; (ii) inexistencia de la obligacién y cobro
de lo no debido; (iii) buena fe de la demandada; (iv) prescripcion;y

(v) genérica.

3. AUDIENCIA INICIALS®

El 1 de junio de 2016 se llevd a cabo la audiencia inicial por parte
del Tribunal Administrativo de Caldas, oportunidad en la que

determind (i) que no existia ninguna irregularidad que diera lugar a

4Folios 93 a 98.
SEn adelante UGPP.
6Folios 106 a 108.CD a folio 112.
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una sentencia inhibitoria; (ii) resolvio la excepcion de falta de
agotamiento de la reclamacion administrativa y la negdé al no
encontrarla probada, respecto a las demas que fueron formuladas
por la accionada advirti6 que correspondia resolverlas en la

sentencia vy, (iii) fijé el litigio en los siguientes términos:

e «¢Se presenta una incompatibilidad para recibir la pension
gracia de la actora, por el hecho de que goza de una pension
de invalidez?

Si la respuesta anterior es negativa, debe determinar:

e ¢(Cumple la demandante con los requisitos legales para
acceder al reconocimiento de la pension gracia creada con la
Ley 114 de 1913?

Si de ello resulta una respuesta favorable, debera determinarse:

e (;Qué factores salariales se deben tener en cuenta para la
liquidacion de la pensién gracia?

e ¢Hay prescripcién trienal en las mesadas pensionales?

e ¢Hay lugar para efectos de la liquidacion de la pensién gracia,
a actualizar los valores, o indexar, el promedio salarial
devengado en el ultimo afio de servicios, con el del afio en

que adquirio el estatus?»

4. LA SENTENCIA DE PRIMERA INSTANCIAY

El Tribunal Administrativo de Caldas en sentencia del 22 de marzo
de 2018 accedio a las pretensiones de la demanda vy, en
consecuencia, condeno a la UGPP areconocer en favor de la actora
una pension gracia desde el 13 de octubre de 2007, en cuantia del
75% de todo lo devengado en el afio anterior al retiro del servicio,
con la precision de que solo habra lugar al pago de las mesadas

desde el 27 de febrero de 2012 por prescripcién trienal.

Adicionalmente, ordend indexar la primera mesada pensional

conforme al IPC para el afio 2007, fecha en la que la actora cumplio

"Folios 141 a 149.

www.consejodeestado.gov.co 4
Calle 12 No. 7-65 — Tel: (601) 350-6700
Bogota D.C. — Colombia



Nulidad y restablecimiento del derecho
Radicacién: 17001233300020150019801 (3638-2018)
Demandante: Aliria Garcia Alzate

el estatus pensional, y condend en costas a la accionada.

Para el efecto, considerdé que (i) no existe incompatibilidad para
percibir la pension de invalidez y la pension gracia, al no tratarse
de dos pensiones ordinarias; (ii) la demandante acredité los
requisitos contemplados en la ley para acceder a la pensién
reclamada, ya que el 12 de octubre de 2007 cumplié 50 afios de
edad, estuvo vinculada a la docencia antes del 31 de diciembre de
1980 (Decreto 214 de 22 de febrero de 1979), laboré por mas de 20
afios como docente en una plaza nacionalizada (desde el 8 de
marzo de 1979 a 10 de mayo de 2004) y, ademas, demostro buena

conducta como educadora.

Por su parte, en lo que corresponde a los factores salariales objeto
de inclusion en la liquidacion de la mesada pensional, precis6 que,
dado que la demandante adquirio su estatus pensional en el afo
2007 por cumplimiento de la edad, debian tenerse en cuenta los
factores que percibié en el ultimo afio de servicio, esto es, del 10
de mayo de 2003 a 10 de mayo de 2004, con la respectiva
indexacion del valor monetario de la primera mesada pensional de

acuerdo con el IPC para el afio 2007.

Por ultimo, en lo que tiene que ver con la prescripciéon trienal la
autoridad judicial expuso que la demandante reclamdé el derecho
pensional el 12 de octubre de 2007, fecha en la que consolido el
estatus de pensionada, sin embargo, la demanda la interpuso hasta
el 27 de febrero de 2015, por lo que operd dicho fendmeno en las

mesadas causadas con anterioridad al 27 de febrero de 2012.

5. EL RECURSO DE APELACION®

La entidad demandada solicitd revocar la decisién y, en su lugar,

negar las pretensiones de la demanda.

8 Folios 152 a 156.
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Al respecto, realiz6 un recuento de las normas que regulan la
materia y concluyd que la actora no tiene derecho al reconocimiento
de la pensién gracia, por cuanto es incompatible con la pension de

invalidez que le fue reconocida.

En cuanto a la condena en costas, explicé que la entidad no ha
obrado de forma temeraria y, contrario a ello, su actuacion ha sido
de buena fe, siempre en derecho y en procura de proteger los

recursos del Estado.

6. ALEGATOS DE SEGUNDA INSTANCIA

6.1 La entidad demandada® se refirié al desarrollo normativo que
ha surgido en torno al reconocimiento de la pensién gracia e insisti6
en que dicha prestacion no es compatible con la pension de
invalidez, toda vez que el legislador en la Ley 91 de 1989 solo
menciond la concurrencia de la pension gracia y la ordinaria de

jubilacion.

La demandante y el Ministerio Publico guardaron silencio, segun el
informe secretarial de 20 de agosto de 2019 que obra a folio 214

del expediente.

[I. CONSIDERACIONES
2.1. Competencia

De acuerdo con el articulo 150 del Cdédigo de Procedimiento

Administrativo y de lo Contencioso Administrativo!?, el Consejo de

9 Folios 195 y 196.

«El Consejo de Estado, en Sala de lo Contencioso Administrativo conocera
en segunda instancia de las apelaciones de las sentencias dictadas en primera
instancia por los tribunales administrativos y de las apelaciones de autos
susceptibles de este medio de impugnacién, asi como de los recursos de queja
cuando no se conceda el de apelacion por parte de los tribunales, o se conceda
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Estado es competente para resolver el recurso de apelacion

interpuesto.

Asimismo, conforme a lo dispuesto en el articulo 328'! del Cédigo
General del Proceso, la competencia del juez de segunda instancia

estad circunscrita a los argumentos expuestos por el apelante Unico.

2.2. Problema juridico

De acuerdo con el recurso de apelacion interpuesto por la entidad

demandada, le corresponde a la Sala determinar:

» ¢Si la pension gracia reclamada por la sefiora Aliria Garcia
Alzate es compatible con la pensién de invalidez que le fue
reconocida mediante Resolucion 000549 del 12 de julio de
20047

» ¢Sile asistié razén al a quo al condenar en costas de primera

instancia a la entidad demandada?

Para resolver el asunto, se desarrollara el siguiente orden
metodoldgico: (i) régimen de la pension gracia; (ii) compatibilidad
de la pension gracia y la pension de invalidez; (iii) condena en

costas en primera instancia, y (iv) analisis del caso concreto.

en un efecto distinto del que corresponda, o no se concedan los
extraordinarios de revision o de unificacion de jurisprudencia.[...]»

u«ARTICULO 328. COMPETENCIA DEL SUPERIOR. El juez de segunda
instancia debera pronunciarse solamente sobre los argumentos expuestos por
el apelante, sin perjuicio de las decisiones que deba adoptar de oficio, en los
casos previstos por la ley.

Sin embargo, cuando ambas partes hayan apelado toda la sentencia o la que
no apeld hubiere adherido al recurso, el superior resolverd sin limitaciones.

En la apelacién de autos, el superior s6lo tendra competencia para tramitar y
decidir el recurso, condenar en costas y ordenar copias.

El juez no podra hacer méas desfavorable la situacién del apelante Gnico, salvo
que, en razén de la modificacion fuera indispensable reformar puntos
intimamente relacionados con ella.

En el tramite de la apelacién no se podran promover incidentes, salvo el de
recusacion. Las nulidades procesales deberan alegarse durante la audiencia.»
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2.3. Marco normativo y jurisprudencial

2.3.1 Régimen de la pensién gracia

La pension gracia fue consagrada mediante el articulo 1 de la Ley
114 de 1913, en favor de los maestros de las escuelas primarias
oficiales que hayan servido en el magisterio por un término no

menor de 20 afos.

En ese sentido, respecto de los condicionantes para acceder a la

pensidon gracia, la Ley 114 de 1913, en el articulo 4, determiné:

«Articulo 4.° Para gozar de la gracia de la pensidon seré preciso que
el interesado compruebe:

1° Que en los empleos que ha desempefiado se ha conducido con
honradez y consagracion.

29 Que carece de medios de subsistencia en armonia con su
posicion social y costumbres.?

3° Que no ha recibido ni recibe actualmente otra pension o
recompensa de caracter nacional. Por consiguiente, lo dispuesto en
este inciso no obsta para que un Maestro pueda recibir a un mismo
tiempo sendas pensiones como tal, concedidas por la Nacion y por
un Departamento.

4° Que observa buena conducta.
5° Que si es mujer, esta soltera o viuda.®

6° Que ha cumplido cincuenta afios, o que se halla en incapacidad
por enfermedad u otra causa, de ganar lo necesario para su
sostenimiento.» (Negrilla de la Sala)

Por su parte, se resalta que la Ley 91 de 1989 exige que el docente
se haya vinculado al servicio oficial con anterioridad al 1 de enero
de 1981.

2Derogado por la Ley 45 de 1913.
B Derogado articulo 8 Ley 45 de 1913.
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En esos términos, resulta pertinente destacar que la pensién gracia
es una dadiva que no requiere de cotizaciones al sistema y tal como
lo indicé esta corporacién en sentencia de unificacién del 21 de
junio de 2018 «se considera una prestaciéon de caracter especial»
gue opera por ministerio de la ley, por lo que los beneficiarios de
esta prestacién deben acreditar los requisitos sefialados en la Ley
114 de 1913 y la Ley 91 de 1989.

El beneficio de la pensidn gracia por medio del articulo 6 de la Ley
116 de 1928 se extendi6 a los empleados y profesores de las
escuelas normales, junto a los inspectores de instruccién publica.
De manera que autorizé la suma de los servicios prestados en
diversas épocas al computar los afios en la ensefianza primaria, la
normalista y la inspeccion con el fin de completar el tiempo

requerido para acceder a la pension.

Mas adelante, con la Ley 37 de 1933, el beneficio gratuito de la
pensién gracia se hizo extensivo a los maestros de escuela que
hubieren completado el tiempo de servicios sefialado por la ley en

establecimientos de ensefilanza secundaria.

Luego, se expidi6o la Ley 91 de 1989, en cuyo articulo 1, distingui6

entre los conceptos de docente «nacional» y «nacionalizado», asi:

«ARTICULO 1. Para los efectos de la presente Ley, los siguientes
términos tendran el alcance indicado a continuacion de cada uno de
ellos:

Personal nacional. Son los docentes vinculados por nombramiento
del Gobierno Nacional.

Personal nacionalizado. Son los docentes vinculados por
nombramiento de entidad territorial antes del 1 de enero de 1976
y los vinculados a partir de esta fecha, de conformidad con lo
dispuesto por la Ley 43 de 1975.

4 Consejo de Estado, Secciéon Segunda, sentencia del 21 de junio de 2018,
ponencia del magistrado Carmelo Perdomo Cuéter, proceso radicado 25000 23
42 000 2013 04683 01 (3805-2014) CE-SUJ-SII1-11-2018.
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Personal territorial. Son los docentes vinculados por
nombramiento de entidad territorial, a partir del 1 de enero de
1976, sin el cumplimiento del requisito establecido en el articulo 10
de la Ley 43 de 1975.» [Negrillas fuera de texto].

El numeral 2 del articulo 15 de dicha ley limité el reconocimiento

de la pensién gracia para los docentes al establecer lo siguiente:

«[...] A. Los docentes vinculados hasta el 31 de diciembre de 1980
que por mandato de las Leyes 114 de 1913, 116 de 1928, 37 de
1933 y demas normas que las hubieran desarrollado o modificado,
tuviesen o llegaren a tener derecho a la pensién de 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 jubilacién, aun en el
evento de estar ésta a cargo total o parcial de la nacion. [...]»

De las diferentes normas enunciadas, la jurisprudencia de esta
Corporacion ha advertido que la pensién gracia no es un derecho
para todo docente que cumpla con los requisitos citados, sino que,
en virtud de sus condicionantes, esta solo esta prevista para los de
caracter territorial y nacionalizado, es decir, excluyendo a los
docentes nacionales de su reconocimiento. Sobre el particular, la
Sala Plena del Consejo de Estado en sentencia S-699 del 26 de

agosto de 1997 sefalé:

«[...] dentro del grupo de beneficiarios de la pensién gracia no
quedan incluidos los docentes nacionales sino, exclusivamente,
los nacionalizados que, como dice la Ley 91 de 1989, ademéas de
haber estado vinculados hasta el 31 de diciembre de 1980 “tuviesen
o llegaren a tener derecho a la pension de gracia (...) siempre y
cuando cumplan con la totalidad de requisitos”. Y por ultimo, que
sin la ley 91 de 1989, en especial la norma contenida en el literal
A, numeral 2, de su articulo 15, dichos servidores no podrian
beneficiarse del reconocimiento de tal pensién, pues habiéndose
nacionalizado la educacién primaria y secundaria oficiales, dicha
prestacion, en realidad, no tendria el caracter de graciosa que
inicialmente le asigno la ley. [...].»

Consejo de Estado, Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, Sentencia
nam. S-699 de 26 de agosto de 1997, actor: Wilberto Theran Mogollén.
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Ahora bien, con el fin de determinar el caracter o naturaleza del
docente (nacional, nacionalizado o territorial), la Sala Plena de la
Secciébn Segunda del Consejo de Estado en sentencia de
unificacion CE-SUJ2-011-18 del 21 de junio de 20186 previé las

siguientes pautas jurisprudenciales:

«i) Los recursos del situado fiscal que otrora transferia o cedia la
Nacion a las entidades territoriales, en vigencia de la Carta de 1886
y hasta cuando permanecieron en vigor en la Constitucion de 1991,
no obstante su origen o fuente nacional, una vez se incorporaban a
los presupuestos locales pasaban a ser de propiedad exclusiva de
los referidos entes en calidad de rentas exdgenas.

ii) Los entes territoriales son los titulares directos o propietarios de
los recursos que les gira la Nacion, provenientes del sistema
general de participaciones, por asignacién directa del articulo 356
de la Carta Politica de 1991.

iii) La financiacién de los gastos que generaban los fondos
educativos regionales no solo dependia de los recursos que giraba
la Naciéon a las entidades territoriales por concepto del situado
fiscal, sino que también correspondia a los entes locales destinar
parte de su presupuesto para atender al sostenimiento de los
referidos fondos educativos (articulos 29 del Decreto 3157 de 1968;
y 60, inciso 2.°, de la Ley 24 de 1988).

iv) Asi como los fondos educativos regionales atendian los gastos
que generaban los servicios educativos de los docentes nacionales
y nacionalizados?'?, resulta factible colegir de manera razonada que
lo propio acontecia con algunas de las erogaciones salariales
originadas por el servicio que prestaban los educadores territoriales,
ya que los recursos destinados para tal fin provenian tanto de la
Nacion —situado fiscal— como de las entidades territoriales, y
ademdas, en uno y otro caso, el universo de esos recursos le
pertenecia de forma exclusiva a los entes locales dado que
ingresaban a sus presupuestos en calidad de
rentas exdgenas y endbégenas.

v) Por tanto, no es dable inferir que los docentes territoriales y/o
nacionalizados se convierten en educadores nacionales (i) cuando
en el acto de su vinculacién interviene, ademas del representante

6 Proceso identificado con radicacion 25000-23-42-000-2013-04683-01 (3805-
2014), de Gladys Amanda Hernandez Triana contra la UGPP.
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legal de la entidad territorial, el delegado permanente del Ministerio
de Educacién Nacional como miembro de la junta
administradora del respectivo fondo educativo regional, asi, este
altimo, certifique la vacancia del cargo junto con la disponibilidad
presupuestal!®; y (ii) por el argumento de que los recursos destinados
para su sostenimiento tienen su origen o fuente en la Nacién.

vi) Prueba de calidad de docente territorial. Se requiere copia de
los actos administrativos donde conste el vinculo, en los que ademas
se pueda establecer con suficiente claridad que la plaza a ocupar
sea de aquellas que el legislador ha previsto como territoriales, o en
su defecto, también se puede acreditar con la respectiva certificacion
de la autoridad nominadora que dé cuenta de manera inequivoca que
el tipo de vinculacion al cual se encuentra sometido el docente oficial
es de caracter territorial.

vii) Origen de los recursos de la entidad nominadora. Lo
esencialmente relevante, frente al reconocimiento de la pension
gracia, es la acreditacion de la plaza a ocupar, esto es, que sea de
caracter territorial o nacionalizada, pues conforme a los lineamientos
fijados por la Sala en esta providencia, en lo que respecta a los
educadores territoriales, el pago de sus acreencias provenia
directamente de las rentas enddgenas de la respectiva localidad, o
de las exégenas —situado fiscal— cuando se sufragaban los gastos
a través de los fondos educativos regionales; y enlo que tiene que
ver con los educadores nacionalizados, las erogaciones que estos
generaban se enmarcan en los recursos del situado fiscal, hoy
sistema general de participaciones.» (Resaltado del texto

original)

Por altimo, en reciente sentencia de unificacién SUJ-030-CE-S2-
2022 del 11 de agosto de 2022'7 la Secci6on Segunda, incorporé
adicionalmente como regla jurisprudencial sobre la interpretacion
gque debe darse al articulo 15, numeral 2, literal a, de la Ley 91 de
1989, para efectos del reconocimiento de la pension gracia, que
«Los docentes pueden acceder a la pension gracia antes y después del
29 de diciembre de 1989, siempre y cuando acrediten una vinculacién
territorial o nacionalizada con antelacion al 31 de diciembre de 1980 y
cumplan con los demas requisitos legalmente establecidos para su

reconocimiento».

Y Proceso identificado con radicaciéon 15001-23-33-000-2016-00278-01 (3018-
2017), de Hirma Nubia Jiménez Lozano contra la UGPP.
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Las anteriores providencias de unificacién jurisprudencial
definieron que las mismas tendrian efectos retrospectivos, razon
por la cual son de obligatoria aplicacién para aquellos casos
pendientes de resolucion tanto en sede administrativa como

judicial.

Asi las cosas y segun las preceptivas antes expuestas, queda claro
gque para acceder al reconocimiento de la pensién gracia se debe
acreditar que él o la docente labor6 20 afios en establecimientos
oficiales, departamentales o0 municipales, en primaria 0 en
secundaria o como normalista o inspector de instruccién publica, o
en calidad de docente nacionalizado, con alguna posibilidad de
adicionar tiempos en uno y otro cargo, siempre y cuando se
demuestre que se ostentd dicha vinculacion con anterioridad al
31 de diciembre de 1980 y demuestre cumplir con los demas

requisitos exigidos por la Ley 114 de 1913.

2.3.2. Compatibilidad de la pension de gracia y la pension de

invalidez

Tal como se anticip0o, la pension gracia fue concebida como una
daddiva en favor de los docentes territoriales que tenian una
diferencia salarial en comparacién con los maestros de caracter
nacional. Las Leyes 114 de 1913, 116 de 1928, 37 de 1933 y 91 de
1989, establecieron dicha prestacion de caracter especial para los
docentes que presten sus servicios a instituciones educativas del
orden territorial o nacionalizadas vinculados antes del 31 de
diciembre de 1980 y que cumplan los demas requisitos exigidos en

las referidas normas.

La pension gracia es una prestacion cuyo reconocimiento no
depende de aporte o cotizacion y, ademas, el legislador establecio

que es compatible: (i) con la pensién de jubilacién (Leyes 115 de
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1994, articulo 115; 91 de 1989; 60 de 1993, articulo 6, y (ii) con el
salario (articulo 5 del Decreto 224 de 1972; articulo 70 del Decreto
Ley 2277 de 1979; y articulo 19 de la Ley 334 de 1996).

Por su parte, la pensién de invalidez es una prestacion que fue
instituida con el fin de suplir los ingresos de una persona que por
razones involuntarias perdié su capacidad laboral vy, por
consiguiente, se encuentra impedida para percibir sus ingresos del

normal desempefio de su trabajo?®.

En cuanto a esta ultima prestacién (pension de invalidez) debe
destacarse que el reconocimiento de aquella si esta condicionado

al aporte de cotizaciones al Sistema General de Pensiones.

Ahora, en lo que corresponde a la compatibilidad de la pension
gracia y la pensién de invalidez, la Corte Constitucional® hizo
alusién a la linea que ha sostenido esta corporacion y explico lo

siguiente:

«En primer lugar, se trata de dos pensiones con finalidades
distintas, pues mientras la pensién de gracia fue creada por el
legislador con el fin de compensar a los maestros del orden
territorial por los bajos salarios que percibian, y como
reconocimiento a la dificil labor que desempefaban, la pension de
invalidez fue prevista para garantizar al trabajador que ha perdido
parte considerable de su capacidad laboral, unos medios que
posibiliten su subsistencia digna y la de su familia, de manera que
se trata de una medida de proteccidon para la salvaguarda de sus
derechos.

Y en segundo lugar, dado que el régimen pensional de los docentes,
que es de caréacter especial, no prohibe (sic) expresamente la
compatibilidad de estas dos pensiones, de manera que no es posible
concluir que no se pueden percibir simultdneamente una pension de
gracia y la de invalidez cuando se han reunido los requisitos para
acceder a ambas.

18 Corte Constitucional, sentencia T-057 de 2017.
19 Corte Constitucional, sentencia T-653 de 2004.
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En efecto, el numeral 2° del articulo 15 de la Ley 91 de 1989 permite
la compatibilidad de la pensién de gracia creada por la Ley 114 de
1913 con la pensién ordinaria de jubilacion, sin prohibir en parte
alguna la compatibilidad de la primera con otro tipo de pensiones,
lo que conduce l6gicamente a concluir que dicha norma no excluye
la posibilidad de que se perciban simultdneamente la pension de
gracia referida y la pensién de invalidez, toda vez que de la
existencia de una norma permisiva so6lo se deriva la imposibilidad
de existencia simultanea de otras normas que prohiban lo prescrito.

La incompatibilidad de estas dos pensiones tampoco esta prevista
en otras disposiciones normativas, razon por la cual es necesario
concluir que es posible que un docente de primaria del orden
territorial, vinculado al magisterio antes del 31 de diciembre de
1980, y en cuyo favor se ha reconocido el derecho a la pensién de
gracia establecido por la Ley 114 de 1913, pueda reclamar
legitimamente la pensién de invalidez a la que tiene derecho cuando
ha perdido mas del 75% de su capacidad laboral.»

En atencion a las anteriores precisiones, la Sala considera que en
efecto no existe norma que expresamente prohiba el
reconocimiento de la pensidén gracia y simultaneamente el de la
pension de invalidez, puesto que la primera prestacion tiene una
naturaleza disimil con cualquier otra pensién, dado que no requiere
de cotizaciones y es otorgada como una compensaciéon a quienes
cumplan los requisitos contemplados en las Leyes 114 de 1913; 116
de 1928; 37 de 1933; y 91 de 1989.

De esta forma, se concluye que la pension gracia si es compatible
con la pension de invalidez y, por consiguiente, se procedera a
examinar las pruebas obrantes en el expediente a fin de verificar si
a la demandante le asiste el derecho al reconocimiento de la

pensidén gracia.

2.4. Caso concreto
2.4.1. Hechos probados

En el presente caso se encuentra acreditado lo siguiente:
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a) La demandante naci6 el 12 de octubre de 19572°, por lo que

alcanzo6 los 50 afios de edad el mismo mes y dia del afio 2007.

b) El gobernador del departamento de Caldas,?® mediante el
Decreto 214 del 22 de febrero de 1979, nombré a la sefiora
Aliria Garcia Alzate como docente en la Seccional de la
Escuela Rural ElI Trébol en el municipio de Chinchind. Cargo

en el que se posesion6 el 8 de marzo de 1979%2,

c) La actora, a través del Decreto 01200 del 7 de diciembre de
1989, fue trasladada para la Escuela Francisco José de

Caldas, en la que se posesiond el 1 de febrero de 19902,

d) La demandante, por medio del Decreto 023 del 1 de febrero
de 1994, fue trasladada por permuta libre de la Escuela
Urbana Francisco José de Caldas del municipio de Chinchina,
a la Escuela Urbana Juan XXIIl de Chinchina, cargo en el cual

se posesiond el 2 de febrero de 199424,

e) El gobernador de Caldas por medio del Decreto 00906 del 11
de mayo de 20042° dispuso:

«Departamento de Caldas
DECRETO NUMERO 00906 11 de mayo de 2004

POR MEDIO DEL CUAL SE RETIRA DEL SERVICIO A UN
DOCENTE CON CARGO A RECURSOS DEL SISTEMA
GENERAL DE PARTICIPACIONES.

EL GOBERNADOR DEL DEPARTAMENTO DE CALDAS, en
uso de sus atribuciones legales conferidas por la resolucién
Ministerial 3500 del 12 de agosto de 1996, articulo 94
numeral 2 del decreto 1222 de 1986 (Cdédigo de régimen

20 Asi consta en el registro civil de nacimiento que obra en CD contentivo de
antecedentes administrativos y en folio 7 del Cuaderno 1 y en la cédula de
ciudadania que se encuentra a folio 8 ibidem.

2LFolios 2 a 4 Cuaderno 4.

2 Folio 5 Cuaderno 2.

ZFolio 8 Cuaderno 4.

% Folios 6 y 7 Cuaderno 4.

% Folio 2 Cuaderno 1.
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departamental), articulos 31y 68 del Decreto 2277 del 14 de
septiembre de 1979, vy

[...]
RESUELVE

ARTICULO 1°. Retirar del servicio a partir de la fecha de
expedicion del presente decreto a la sefiora ALIRIA GARCIA
ALZATE, identificada con la cédula 24.756.059, quien ocupa
el cargo de docente en el Colegio San Francisco (Fusionado)
del municipio de Chinchina, para proceder al reconocimiento
de la pensién por invalidez.

ARTICULO 2°- Para los fines legales pertinentes enviense
copias del presente Decreto al jefe de la Unidad
Administrativa y Financiera, Grupo de Gestion y Talento
Humano, a la Coordinacion de Novedades de la Secretaria
de Educacion Departamental y a la Coordinacion de
Prestaciones Sociales del Magisterio de Caldas.

[...]»

f) El Fondo Nacional de Prestaciones Sociales del Magisterio,
Oficina Regional Caldas, a través de la Resolucion 000549 del
12 de julio de 2004, reconoci6 a la sefiora Aliria Garcia Alzate

una pensiéon de invalidez, a partir del 11 de mayo de 200425,

g) La accionante en el ultimo afio de servicio docente, es decir,

del 10 de mayo de 2003 a 10 de mayo de 2004, percibié sueldo
mensual, prima de alimentacion mensual, prima de
vacaciones y prima de navidad, tal como consta en el
certificado 250 del 10 de octubre de 2007 expedido por la

Secretaria de Educacion de Caldas?’.

h) La Procuraduria General de la Nacion emitié el certificado
ordinario 7414911 del 12 de octubre de 2007 en el que dio
cuenta que la sefiora Aliria Garcia Alzate no registra

sanciones ni inhabilidades vigentes para ese momento?,

% Folios 15y 16 Cuaderno 4.
2TFolio 10 Cuaderno 1.

2 Folio 11 Cuaderno 1.
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i) Cajanal, por medio de la Resolucién 15179 del 11 de abril de
2008 neg6 a la actora el reconocimiento y pago de una
pensién gracia, bajo el fundamento que la misma no es
compatible con la pensién de invalidez que le fue reconocida

previamente a la actora?.

j) El 22 de junio de 2016 la auxiliar administrativa de hojas de
vida de la Unidad Administrativa y Financiera de la Secretaria
de Educacién del departamento de Caldas?® certifico que la
demandante prestd sus servicios como docente en plaza
nacionalizada desde el 8 de marzo de 1979 hasta el 10 de
mayo de 2004, y fue retirada del servicio a partir del 11 de
mayo de 2004 para proceder con el reconocimiento de la
pensién de invalidez segun el Decreto 506 de esa misma

fecha3!.

2.4.2. Analisis sustancial

2.4.2.1. ¢(La docente Aliria Garcia Alzate tiene derecho al
reconocimiento de la pension gracia en aplicacién del régimen
consagrado en la Ley 114 de 1913 y demas normas que regulan
dicha prestacién?

Resulta necesario resaltar que la demandante para el momento en
el que solicitd ante la accionada el reconocimiento y pago de la
pensién gracia, ya acreditaba la totalidad de los requisitos exigidos
legalmente para ser acreedora de esa prestacion, puesto que (i) el
12 de octubre de 2007 cumplio los 50 afios de edad; (ii) demostro
la vinculacion con anterioridad al 31 de diciembre de 1980, ya que
desde el 22 de febrero de 1979 mediante el Decreto 214 fue
nombrada como educadora en una escuela del departamento de

Caldas; (iii) el 8 de marzo de 1999 cumplié los 20 afios de servicio

2 Folios 13 a 15 Cuaderno 1.
0 Folio 2 Cuaderno 3.
31 Folio 9 Cuaderno 4.
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docente en una plaza nacionalizada; y (iv) ejercio la labor educativa

con buena conducta.

Sobre el particular, se resalta que no existe discusién en cuanto al
cumplimiento de los requisitos, dado que tanto los actos
administrativos de nombramiento como la certificacion aportada al
proceso, brindan certeza respecto al tipo de plaza que ocupo6 la

demandante en el ejercicio docente, edad y demas exigencias.

Ahora, el a quo en sede de primera instancia accedi6 a las
pretensiones de la demanda, al considerar que la actora satisfizo
todos los requisitos para acceder a la pension gracia deprecada v,
ademas, que dicha prestacién era compatible con la pension de
invalidez. Sin embargo, la UGPP apel6 la decision al sustentar que
la pensién gracia y la pension de invalidez no pueden reconocerse

simultaneamente.

Pues bien, tal como se anticip6 la sefiora Garcia Alzate cumplio en
debida forma los requisitos legales para acceder al reconocimiento
de la pension gracia y dicho aspecto no se encuentra en discusion.
Asimismo, esta probado que a la actora le fue reconocida una
pensién de invalidez a través del Decreto 00506 del 11 de mayo de
2004.

En ese orden, en los términos que quedo6 expuesto en el acapite
normativo la pension de invalidez resulta compatible con la pension
gracia, ya que, si bien el legislador no se pronuncié expresamente
en cuanto al reconocimiento simultdneo de estas dos prestaciones,
lo cierto es que no existe disposicién constitucional o legal que
impida el goce de la pensién de invalidez y de la pension gracia de

manera concomitante.

Al respecto, no puede perderse de vista que la pension de invalidez

tiene su origen en una relacion laboral y su otorgamiento esta
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condicionado a los aportes que el afiliado haya realizado al Sistema
General de Pensiones, mientras que la pension gracia es una
retribucién que se concede a los docentes sin exigirles aportes al
sistema, sino que basta con cumplir los requisitos contemplados en
las Leyes 114 de 1913; 116 de 1928; 37 de 1933;y 91 de 1989.

Asi las cosas, a esta Sala no le queda duda de que la accionante
tiene derecho al reconocimiento de la pensién gracia al haber
demostrado con creces todos los requisitos y no existir duda
respecto a que dicha prestacion es compatible con la pensién de

invalidez que le fue reconocida desde el 11 de mayo de 2004.

En estas condiciones, carecen de fundamento legal los argumentos
expuestos por la entidad demandada en su escrito de apelacién, lo
gue impone a la Sala confirmar la decisién de primera instancia que

accedio a las pretensiones de la demanda.

2.4.2.2 ¢Le asistié razén al a quo al condenar en costas de

primera instancia a la entidad demandada?

La parte demandada apel6 la decision de primera instancia en
cuanto la condend en costas, a pesar de que, en su criterio, su
actuacion fue de buena fe, siempre en derecho y en procura de

proteger los recursos del Estado.

Al respecto, esta Seccion habia sostenido la tesis de que el
concepto de las costas del proceso estaba relacionado con todos
los gastos necesarios o utiles dentro de una actuacién de esa
naturaleza y comprendia los denominados gastos o expensas del
proceso llamados en el CPACA gastos ordinarios del proceso y
otros como son los necesarios para traslado de testigos y para la
practica de la prueba pericial, los honorarios de auxiliares de la
justicia como peritos y secuestres, transporte de expediente al

superior en caso de apelacion, pélizas, copias, etc.
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A raiz de la expedicién del CPACA, la Subseccién A, inicialmente
sostuvo que el articulo 188 de la Ley 1437 de 2011 no implicaba la
condena de manera «automatica» u «objetiva», frente a aquel que

resultara vencido en el litigio.

Ello, en consideraciébn a que debian observarse una serie de
factores tales como la temeridad, la mala fe y la existencia de
pruebas en el proceso sobre los gastos y costas en el curso de la
actuacion, en donde el juez debia ponderar dichas circunstancias y
sustentar la decisién, existiendo un margen de analisis minimo en

el que el juez evaluara las circunstancias para imponerlas o no.

Sin embargo, con posterioridad, esta Subseccién en providencia del
7 de abril de 2016, varié aquella posicién y acogidé el criterio
objetivo-valorativo al concluir que no se debe evaluar la conducta
de las partes —temeridad o mala fe—, sino los aspectos previstos en
el Cédigo General del Proceso, con el fin de darle plena aplicacion

a su articulo 365 que dispone:

«Articulo 365. Condena en costas. En los procesos y en las
actuaciones posteriores a aquellos en que haya controversia la
condena en costas se sujetara a las siguientes reglas:

1. Se condenara en costas a la parte vencida en el proceso, o
a quien se le resuelva desfavorablemente el recurso de apelacion,
casacion, queja, suplica, anulacion o revision que haya propuesto.
Ademas, en los casos especiales previstos en este codigo.

Ademas, se condenara en costas a quien se le resuelva de manera
desfavorable un incidente, la formulacién de excepciones previas,
una solicitud de nulidad o de amparo de pobreza, sin perjuicio de lo
dispuesto en relacion con la temeridad o mala fe.

2. La condena se hara en sentencia o auto que resuelva la
actuacion que dio lugar a aquella.
3. En la providencia del superior que confirme en todas sus

partes la de primera instancia se condenara al recurrente en las
costas de la segunda.
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4. Cuando la sentencia de segunda instancia revoque
totalmente la del inferior, la parte vencida sera condenada a pagar
las costas de ambas instancias.

5. En caso de que prospere parcialmente la demanda, el juez
podra abstenerse de condenar en costas o pronunciar condena
parcial, expresando los fundamentos de su decision.

6. Cuando fueren dos (2) o mas litigantes que deban pagar las
costas, el juez los condenard en proporcién a su interés en el
proceso; si nada se dispone al respecto, se entenderan distribuidas
por partes iguales entre ellos.

7. Si fueren varios los litigantes favorecidos con la condena en
costas, a cada uno de ellos se les reconocerdn los gastos que
hubiere sufragado y se hardn por separado las liquidaciones.

8. Solo habré lugar a costas cuando en el expediente aparezca
que se causaron y en la medida de su comprobacioén.
9. Las estipulaciones de las partes en materia de costas se

tendran por no escritas. Sin embargo, podran renunciarse después
de decretadas y en los casos de desistimiento o transaccién.»
(Subrayas de la Sala)

Sobre el particular, se indicaron los siguientes fundamentos:

a) «El legislador introdujo un cambio sustancial respecto de la
condena en costas, al pasar de un criterio «subjetivo» —CCA- a uno
«objetivo valorativo» —CPACA-.

b) Se concluye que es «objetivo» porque en toda sentencia se
«dispondra» sobre costas, es decir, se decidira, bien sea para
condenar total o parcialmente, o bien para abstenerse, segun las
precisas reglas del CGP.

C) Sin embargo, se le califica de «valorativo» porque se
requiere que en el expediente el juez revise si las mismas se
causaron y en la medida de su comprobacién. Tal y como lo ordena
el CGP, esto es, con el pago de gastos ordinarios del proceso y con
la actividad del abogado efectivamente realizada dentro del
proceso. Se recalca, en esa valoracién no se incluye la mala fe o
temeridad de las partes.

d) La cuantia de la condena en agencias en derecho, en materia
laboral, se fijara atendiendo la posicién de los sujetos procesales,
pues varia segun sea la parte vencida el empleador, el trabajador o
el jubilado, estos dudltimos mas vulnerables y generalmente de
escasos recursos, asi como la complejidad e intensidad de la
participacién procesal (Acuerdo num. 1887 de 2003 Sala
Administrativa del Consejo Superior de la Judicatura).

e) Las estipulaciones de las partes en materia de costas se
tendran por no escritas, por lo que el juez en su liquidacién no
estara atado a lo asi pactado por éstas.
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f) La liquidacién de las costas (incluidas las agencias en
derecho), la haréd el despacho de primera o Unica instancia, tal y
como lo indica el CGP, previa elaboracion del secretario y
aprobacion del respectivo funcionario judicial.

g) Procede condena en costas tanto en primera como en
segunda instancia.»

De acuerdo con los lineamientos jurisprudenciales, la Sala advierte
que el argumento expuesto por el a quo para condenar en costas a
la entidad demandada resulta pertinente, pues fue vencida,

situacion que se enmarca en el numeral 1 del articulo 365 del CGP.

Adicionalmente, en el proceso se constatan las actuaciones que
tuvieron que adelantarse en aras de que le fuera reconocida la
pensién gracia a la sefiora Aliria Garcia Alzate y, en ese orden, se
puede concluir que hubo una intervencidon directa y encaminada a
la defensa de los intereses de la demandante, por lo que es claro

que estas se causaron.

Asi las cosas, se confirmara en lo que corresponde a la imposicidn
de la condena en costas impuestas en la primera instancia a cargo
de la UGPP.

3. Conclusion

Conforme a lo expuesto, a la sefiora Aliria Garcia Alzate le asiste
el derecho a la pensién gracia, por lo que esta Subseccion
considera que debe confirmarse la sentencia del 22 de marzo de
2018 proferida por el Tribunal Administrativo de Caldas, por medio

de la cual accedid a las pretensiones de la demanda.

4. Condena en costas de segunda instancia

De acuerdo con el numeral 1 del articulo 365 del Cédigo General
del Proceso seria del caso condenar en costas a la parte recurrente

por cuanto el recurso de apelacion presentado le fue resuelto
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desfavorablemente, sin embargo, no se condenara en costas en
esta instancia toda vez que la presente decisién es el resultado del

cambio jurisprudencial ocurrido en el curso del presente proceso.

5. Otras determinaciones

El director juridico de la UGPP otorg6 poder general a la firma Viteri
Abogados SAS, Nit 900.569.499-9, representada legalmente por el
abogado Omar Andrés Viteri Duarte, identificado con cédula de
ciudadania 79.803.031 y portador de la tarjeta profesional 111.852
del Consejo Superior de la Judicatura, por lo que al cumplir con los
requisitos legales del articulo 75 del CGP se reconocera personeria

para actuar.

En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo
Contencioso Administrativo, Seccion Segunda, Subseccion A,
administrando justicia en nombre de la Republica y por autoridad

de la ley.

FALLA:

PRIMERO. CONFIRMAR la sentencia del 22 de marzo de 2018,
proferida por el Tribunal Administrativo de Caldas, que accedi6o a
las pretensiones de la demanda presentada por la sefora Aliria
Garcia Alzate contra la Unidad Administrativa Especial de Gestién
Pensional y Contribuciones Parafiscales de la Proteccion Social —
UGPP-, de conformidad con las consideraciones expuestas en la

parte motiva de la presente sentencia.

SEGUNDO. Sin condena en costas en esta instancia.

TERCERO. Reconocer personeria a Viteri Abogados SAS, Nit
900.569.499-9, representada legalmente por el abogado Omar
Andrés Viteri Duarte, identificado con cédula de ciudadania

79.803.031 y portador de la tarjeta profesional 111.852 del Consejo
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Nulidad y restablecimiento del derecho
Radicacién: 17001233300020150019801 (3638-2018)
Demandante: Aliria Garcia Alzate

Superior de la Judicatura, en los términos del poder conferido por
la Unidad Administrativa Especial de Gestion Pensional vy

Contribuciones Parafiscales de la Proteccién Social —-UGPP.

CUARTO. En firme esta decisidon, devolver el expediente al Tribunal

de origen y efectuar las anotaciones en el programa SAMAI.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE
La anterior providencia fue discutida y aprobada por la Sala en

sesion del dos (2) de marzo de dos mil veintitrés (2023).

GABRIEL VALBUENA HERNANDEZ
Consejero de Estado

RAFAEL FRANCISCO SUAREZ VARGAS
Consejero de Estado

La anterior providencia ha sido firmada electrénicamente y se encuentra
visible en su respectivo expediente digital, el cual esta disponible en el
Sistema de Gestion Judicial del Consejo de Estado — SAMAI, al que
puede acceder escaneando el cddigo QR visible en este documento o
visitando la pagina web https://relatoria.consejodeestado.gov.co:8080
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