LEGIS

®
INFORMACION & SOLUCIONES

CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION SEGUNDA
SUBSECCION A

CONSEJERO PONENTE: Dr. William Hernandez Gomez

Bogotda D.C., dieciocho de enero de dos mil dieciocho.

Expediente: 05-001-23-33-000-2014-00661-01

N.2 Interno: 0858-2016

Medio de control: Nulidad y Restablecimiento del Derecho

Demandante: Unidad Administrativa Especial de Gestién Pensional y
Contribuciones Parafiscales de la Proteccién Social

Demandado: Carlos Alfredo Lépez Truijillo

Ley 1437 de 2011

Sentencia 0-001-2018

I. ASUNTO



La Subseccion A de la Seccién Segunda del Consejo de Estado, decide el
recurso de apelacion formulado por la parte demandante! contra la sentencia
proferida el 14 de noviembre de 2015 por el Tribunal Administrativo de
Antioquia que accedid parcialmente a las pretensiones de la demanda.

Il. ANTECEDENTES

La Unidad Administrativa Especial de Gestion Pensional y Contribuciones
Parafiscales de la Proteccidon Social en ejercicio del medio de control de
nulidad y restablecimiento del derecho que consagra el articulo 138 del
Cddigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo,
demandé al sefior Carlos Alfredo Lopez Trujillo.

Decisiones relevantes en la audiencia inicial

En el marco de la parte oral del proceso bajo la Ley 1437 de 2011, la principal
funcidn de la audiencia inicial es la de establecer el objeto del proceso y de la
prueba.? En esta etapa se revelan los extremos de la demanda o de su
reforma, de la contestacion o de la reconvencién. Ademas se conciertan las
principales decisiones que guiaran el juicio.

Con fundamento en lo anterior, se realiza el siguiente resumen de la
audiencia inicial en el presente caso, a modo de antecedentes:

Excepciones previas (art. 180-6 CPACA) 3

1 Si bien el demandado interpuso recurso de apelacion contra la sentencia de primera instancia, fue declarado
desierto por el a quo por no comparecer a la audiencia de conciliacion de que trata el articulo 192 del CPACA tal
como se observa a folio 516 del expediente.

2 Hernandez Gomez William, Consejero de Estado, Seccidn Segunda. Mddulo Audiencia inicial y audiencia de
pruebas. EJRLB.

3 Bien podria decirse que esta figura, insertada en la audiencia inicial, es también una faceta del despacho saneador o del
saneamiento del proceso, en la medida que busca, con la colaboracion de la parte demandada, que la verificacién de los hechos
constitutivos de excepciones previas, 0 advertidos por el juez al momento de la admision, se resuelvan en las etapas iniciales del
proceso, con miras a la correcta y legal tramitacion del proceso, a fin de aplazarlo, suspenderlo, mejorarlo o corregirlo. (Ramirez
Ramirez Jorge Octavio, Consejero de Estado, Secciéon Cuarta. Mddulo El juicio por audiencias en la jurisdiccién de lo
contencioso administrativo. EJRLB.)



En el presente caso a folios 478 y CD a folio 482, se indicé lo siguiente en la
etapa de excepciones previas:

«[...] La parte accionada en el escrito de la contestacién de la demanda,
formulo las siguientes excepciones:

1.- Ausencia del derecho.
2.- Ausencia de sustento juridico.

Debe advertir el Despacho que dentro de los argumentos propuestos que
fundamentan las excepciones referidas, y las cuales no constituyen
excepciones previas, ni de resolucién previa, la parte demandada
manifiesta que el acto administrativo demandado no es susceptible de
control jurisdiccional, toda vez que es un acto de ejecucion, esto es, es un
acto a través del cual, se le da cumplimiento a una sentencia judicial.

«[...]»

En este orden, los argumentos expuestos por la parte accionada ya fueron
estudiados en casos con idénticas circunstancias facticas y juridicas,
concluyéndose por parte del H. Consejo de Estado que el medio de control
de Nulidad y Restablecimiento del derecho —Lesividad- es procedente para
controvertir el acto administrativo acusado.

Ahora bien, el Despacho no advierte de oficio la configuracién de ninguna
excepcion previa, ni de alguna de las excepciones de fondo de resolucién
previa previstas en el articulo 1802 numeral 62, a saber, caducidad, cosa
juzgada, transaccién, conciliacion, falta de legitimacién en la causa, ni
prescripcion extintiva.

En relacién con la conciliacidon prejudicial, se tiene que el presente Medio
de Control de Nulidad y Restablecimiento del Derecho —Lesividad- no se
agoté la conciliacién prejudicial, no siendo necesaria la misma, toda vez que
en el proceso de la referencia se discuten derechos pensionales de los
cuales se ha advertido que son ciertos e indiscutibles y en razén a ello no
conciliables.



Igualmente, se advierte que no es necesario el agotamiento de dicho
requisito de procedibilidad por tratarse la parte accionante de una entidad
publica, como lo dispone el articulo 613 del Cédigo General del Proceso

[...]»

Fijacién del litigio (art. 180-7 CPACA) #

En el sub lite a folios 479 a 480 y CD a folio 482, en la audiencia inicial se fijo el
litigio respecto de las pretensiones, los hechos y el problema juridico, asi:

Pretensiones

«[...] PRIMERA Que se declare la Nulidad de la Resolucion UGM 042320 del
11 de abril de 2012, mediante el cual se dio cumplimiento a la sentencia
proferida por el Juzgado Séptimo Penal del Circuito de Manizales el 30 de
Mayo de 2008, en la que se ordend la reliquidacidn de la pensién de vejez
del sefior Carlos Alfredo Lépez Truijillo, teniendo en cuenta el el 100% de lo
devengado por concepto de bonificacién por servicios prestados.

SEGUNDA: Que se declare que el sefior Carlos Alfredo Lépez Trujillo, no le
asiste el derecho a que su pensién de jubilacion sea reliquidada en los
términos ordenados por via de tutela, y por lo tanto, no hay lugar al pago
de valor alguno en virtud de la resoluciones acusadas.

TERCERA: Como consecuencia de la anterior declaracién, se ordene al sefior
Carlos Alfredo Lopez Trujillo, el reintegro de la totalidad de las sumas
canceladas en virtud del acto administrativo demandado, de conformidad
con la reliquidacion de la pension de jubilacion, teniendo en cuenta el 100%
de la bonificacién por servicios prestados, las que deberdn ser indexadas.

[...]»

Las partes estuvieron de acuerdo.

Hechos fijados en el litigio.

4 La fijacion del litigio es la piedra basal del juicio por audiencias; la relacion entre ella y la sentencia es la de “tuerca y tornillo”,
porque es guia y ajuste de esta Ultima. (Hernandez Gémez William, Consejero de Estado, Seccién Segunda. Médulo Audiencia
inicial y audiencia de pruebas (2015). EJRLB.)



«[...] PRIMERO. El sefior CARLOS ALFREDO LOPEZ TRUIJILLO adquirié su
estatus pensional el dia veinte (20) de abril de 2004. Prestd sus servicios a la
Rama Judicial del Poder Publico en el periodo comprendido entre el
primero (1) de noviembre de 1973 al treinta (30) de junio de 2005, siendo el
ultimo cargo desempefiado el de Asistente de Fiscal Il en la Direccidén de
Fiscalias de Medellin.

SEGUNDO. Mediante Resolucion No. 17451 del dieciséis (16) de junio de
2005, la Caja Nacional de Prevision Social, en cumplimiento de un fallo
judicial proferido por el Juzgado Segundo Laboral del Circuito de Medellin
del dieciséis (16) de noviembre de 2004, reconocio la pensidn de vejez del
accionado, de conformidad con lo previsto en el articulo 36 de la Ley 100 de
1993, en una cuantia de $ 1.673.557.19 efectiva a partir del veinte (20) de
abril de 2004. Posteriormente, mediante Resolucion No. 06612 del doce
(12) de octubre de 2005, se modificd la Resolucion No. 1741 del dieciséis
(16) de junio de 2005, en el sentido de advertir el término de cuatro (4)
meses que tenia el sefor Carlos Alfredo Lépez Trujillo para iniciar la
respectiva accion ante la Jurisdiccion Contencioso Administrativa.

TERCERO. Mediante Resolucién No. 43782 del dos (2) de septiembre de
2008 se reliquidd la pensidon de jubilacion del demandante, por nuevos
factores de salario, elevdndose la cuantia a la suma de S 1.850.873, efectiva
a partir del 01 de noviembre de 2005.

CUARTO. Por medio de la Resolucion No. 020476 del catorce (14) de
diciembre de 2011, en cumplimiento del fallo proferido por el Juzgado
Tercero Laboral del Circuito de Medellin el dia veintidds (22) de enero de
2007, se reliquidd nuevamente la pensién de jubilaciéon del demandante,
elevandose la cuantia a la suma de $ 1.940.639 efectiva a partir del primero
(1) de diciembre de 2006.

QUINTO. El sefor Carlos Alfredo Lépez Trujillo presenté accién de tutela a
fin de que se le reliquidara su pension de jubilacion, teniendo en cuenta el
100% de lo devengado por concepto de bonificacion por servicios
prestados, siendo resuelta favorablemente por el Juzgado Séptimo Penal
del Circuito de Manizales el treinta (30) de mayo de 2008.

SEXTO. En cumplimiento de la anterior decision mediante la Resolucién
UGM 042320 del 11 de abril de 2012 se reliquidd al pensién de jubilacion



del sefior Carlos Alfredo Lépez Trujillo, teniendo en cuenta el 100% de la
bonificacidon por servicios prestados devengados. [...]»

Las partes estuvieron de acuerdo.

Problema juridico fijado en el litigio.

«[...] Corresponderd a la Sala resolver si el acto administrativo expedido por
la entidad demandante, en cumplimiento de la sentencia de tutela
proferida por el Juzgado Séptimo Penal del Circuito de Manizales el 30 de
mayo de 2008, contenido en la Resolucién UGM 042320 del 11 de abril de
2012, por medio del cual se ordend la reliquidacién de la pension de
jubilacién del sefior Carlos Alfredo Lépez Trujillo, teniendo en cuenta el
100% de lo devengado por concepto de bonificacién por servicios
prestados, esta viciado de nulidad.

Asi mismo, debera la Sala analizar, en caso de prosperar el cargo de nulidad
propuesto contra el acto acusado, si hay lugar a la devolucién de lo pagado
en cumplimiento de dicho acto administrativo, es decir, si hay lugar a la
devolucién de los dineros recibidos por el sefior Carlos Alfredo Ldpez
Trujillo, como consecuencia de la reliquidacién de su pensién de jubilacién
teniendo en cuenta el 100% de lo devengado por concepto de bonificacion
por servicios prestados [...]»

Las partes estuvieron de acuerdo.
SENTENCIA APELADA®
El a quo profirid sentencia en la audiencia inicial en la cual accedid

parcialmente a las pretensiones de la demanda, con base en los siguientes
argumentos:

5 Folios 497 a 507 vuelto



Luego de hacer un recuento normativo y jurisprudencial indicé que para la
liquidacion de la pensidon de jubilacion de los empleados de la Rama Judicial,
debe tenerse en cuenta solamente una doceava parte de la bonificaciéon por
servicios prestados en el ultimo afo.

Sefiald6 que el monto de la bonificacion por servicios incluida en la
reliquidacion de la pension del demandado en la orden de tutela dada por el
Juzgado Séptimo Penal del Circuito de Manizales, no se ajusta a los
parametros sefalados en la ley ni en la jurisprudencia.

Por lo tanto, declaré la nulidad parcial de la Resolucion UGM 042320 de 11 de
abril de 2012 vy, ordend reliquidar la pensidn con inclusion de la doceava parte
de la prestacion referida.

Asi mismo, sefald que no es procedente ordenar la devolucién de los dineros
recibidos por el demandado, toda vez que su mesada la percibié de buena fe,
bajo el entendido de que la inclusion del 100% de la bonificacidn por servicios
prestados se realizé en cumplimiento de una orden judicial.

Finalmente, condend en costas al demandado

RECURSO DE APELACION®

La entidad demandada solicitd revocar parcialmente la sentencia de primera
instancia por considerar que es procedente la devolucion de los dineros
cancelados con ocasién de la Resolucion UGM 042320 de 11 de abril de 2012
en la medida que es contraria a la ley y comprometid recursos publicos que
deben ser destinados al pago de otras pensiones.

Indicd que no es posible inferir que tales valores fueron percibidos de buena
fe, toda vez que el demandado en lugar de acudir en sede judicial al juez

6 Folios 510 a 511



natural a reclamar la inclusién de 100% de lo devengado por bonificacidon por
servicios, instaurd una accion de tutela sin que se efectuara un estudio de
fondo de la pretension.

ALEGATOS DE CONCLUSION

Parte demandante’: Reiterd los argumentos expuestos en el recurso de
apelacion.

Parte demandada: No presenté alegatos en segunda instancia, tal como se
observa a folio 545.

Concepto del Ministerio Publico: No rindié concepto en segunda instancia, tal
como se observa a folio 545.

CONSIDERACIONES
Competencia

De conformidad con el articulo 150 del Cédigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo®, el Consejo de Estado es
competente para resolver el recurso de apelacion interpuesto.

Problema juridico

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

¢Es procedente el reintegro de las sumas de dinero que le fueron

7 Folios 533 a 540

8 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 impugnacion, asi como de los recursos de queja cuando no se conceda el de
apelacion por parte de los tribunales, o se conceda en un efecto distinto del que corresponda, 0 no se concedan los
extraordinarios de revision o de unificacion de jurisprudencia.



pagadas por parte de la entidad demandante al sefior Carlos Alfredo
Lépez Trujillo con ocasidn de la reliquidacion pensional con la inclusion
del 100% de la bonificacién por servicios prestados ordenada mediante
fallo de tutela por el Juzgado Séptimo Penal del Circuito de Manizales?

La Subseccidén sostendra la siguiente tesis: No es procedente la devolucion de
las sumas de dinero, toda vez que fueron recibidas de buena fe.

De la buena fe.

El literal c) del ordinal 1.2 del articulo 164 del CPACA sefiala que la demanda
podra ser presentada en cualquier tiempo, cuando «[..] Se dirija actos que
reconozcan o nieguen total o parcialmente prestaciones periddicas. Sin embargo,
no habrd lugar a recuperar las prestaciones pagadas a particulares de buena
fe. [...]»

De acuerdo con lo anterior, la norma en comento seiala una doble garantia
tanto para el erario como para los principios de buena fe y confianza legitima
de los particulares. En efecto, otorga la posibilidad de demandar los actos que
reconocen o niegan parcial o totalmente prestaciones periédicas en cualquier
momento, con el fin de impedir que se perpetie en el tiempo una ilegalidad
qgue conlleva una grave afectacion al patrimonio estatal; y, en segundo lugar,
la devolucion de las sumas pagadas por tales conceptos se condiciona a
verificar que hayan mediado conductas reprochables encaminadas a
defraudar a la administracion en orden a obtener tales reconocimientos, de
modo que si ello no se logra demostrar, no habra lugar a ordenar reintegro
alguno.

Entre tanto, el principio de la buena fe estd consagrado en el articulo 83 de la
Constitucion Politica, en virtud del cual « [...] las actuaciones de los particulares y
de las autoridades publicas deberan ceiiirse a los postulados de la buena fe, la cual
se presumird en todas las gestiones que aquellos adelanten ante éstas. [...]»



El concepto de buena fe hace referencia al comportamiento leal y honesto
que deben asumir los particulares y autoridades para mantener un orden
justo y permitir el goce efectivo de los derechos y oportunidades de los
asociados. Ademas, por mandato Constitucional, se presume la buena fe de
los particulares en sus relaciones con las autoridades del Estado y es deber de
quien alegue la mala fe demostrar los hechos sobre los cuales se
fundamenta®.

En el presente caso se observa:

1. A través de la sentencia proferida dentro de la accién de tutela
promovida entre otros por el sefor Carlos Alfredo Lépez Trujillo contra
la Caja Nacional de Previsién Social (hoy sucedida por la UGPP) el 30
de mayo de 2008 por el Juzgado Séptimo Penal del Circuito de
Manizales se ordend la reliquidacion de la pension de jubilacion con la
inclusién del 100% de la bonificacidén por servicios prestados (folios 290
a 315), con base en los siguientes argumentos:

«[...] En cuanto a los valores que por concepto de bonificacién por servicios
prestados debian tenerse en cuenta para la liquidacidon de la pensién de
vejez de los actores, resulta de importancia relevar que en virtud de los Art.
45, 45 y 48 del Decreto 1042 de 1978, concordantes con el Decreto 257 de
1997, ésta debe pagarse al empleado cada vez que cumpla un afio de
servicios continuos de labores a la Institucion, lo que permite establecer que
se trata de un factor salarial que no se causa mes a mes, sino, por el afno
cumplido de labores.

En ese entendido, resulta claro que en la liquidaciéon de la pensién de
jubilacion de los titulares del derecho debe incluirse el 100% de Ia
bonificacién por servicios devengado por cada uno de estos en el ultimo afio
de servicios y no como en forma equivocada lo ha hecho Cajanal, tomando
apenas 1/12 de la misma, como factor salarial, pues a diferencia de las

9 Consejo de estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Segunda, Subseccion B, sentencia de 31 de
enero de 2013, Consejero Ponente Victor Hernando Alvarado Ardila, nimero interno 2092-2012



3.

primas semestrales y de vacaciones, aquella no puede ser fraccionada en
cuanto que el derecho a percibirla se causa tan solo por el afio continuo de
labores que cumpla el empleado al servicio de la rama judicial o de las
entidades estatales cuyo sistema de liquidacién pensional se rige por un
régimen especial. [...]»

De igual manera, se observa que la Caja Nacional de Previsién Social

(hoy sucedida por la UGPP) no intervino dentro del tramite de la accidn
de tutela.

. Mediante Resolucion UGM 042320 de 11 de abril de 2012 (folios 357 a

362) expedida por la Caja Nacional de Previsién Social (hoy sucedida
por la UGPP) dio cumplimiento al fallo de tutela en los siguientes
términos:

«[...] PRIMERO: Dar cumplimiento al fallo de tutela proferido por el Juzgado
Séptimo Penal del Circuito de Manizales el 30 de mayo de 2008 y en
consecuencia, reliquidar y ordenar el pago a favor del sefior LOPEZ TRUJILLO
CARLOS ALFREDO de una pensién mensual vitalicia de vejez elevando la
cuantia de la misma a la suma de S 2.556.872, efectiva a partir del 1 de
noviembre de 2005 [...]»

A folio 405, el demandado sefald respecto al pago de la bonificacién
por servicios prestados, lo siguiente:

«[...] Sobre el pago del 100% de la bonificacion por servicios, omite la actora
la siguiente jurisprudencia que también constituye precedente judicial y de
obligatorio acogida atendiendo el principio de favorabilidad del Consejo de
Estado en sentencia del 4 de mayo de 2000 (y en otras sentencias), con
ponencia de la Dra Ana Margarita Olaya Forero, expediente 2239, sostuvo:

Ya esta Corporacion en casos en que la discusién ha versado sobre el pago
proporcional de bonificaciones, como el de los empleados de la Contraloria
General, ha hecho razonamientos similares al que hace en esta Litis, para
concluir que no puede la entidad de previsién fraccionar las bonificaciones
por tiempo de servicio, so pretexto de que las normas pensionales
prescriben el cdlculo de la pensidon de jubilacion con base en factores
salariales devengados en el Ultimo afio de servicios o que sirvieron de base



para los aportes durante ese mismo lapso, pues ello seria desvirtuar el
caracter y la causacion de dicha prestacion [...]»

De lo anterior se colige que la presuncion de buena fe que ampara al sefor
Carlos Alfredo Lépez Trujilo no ha sido desvirtuada por la entidad
demandante, toda vez que de acuerdo con la conducta asumida ante la
administracion, en sede de tutela y ante la Jurisdiccion de lo Contencioso
Administrativo, se observa que ha actuado con el absoluto convencimiento de
gue tiene derecho a percibir la reliquidacién de su pension de vejez con la
inclusion del 100% de la bonificacidn por servicios prestados.

En efecto, para la interposicidon de la accidon de tutela y en su defensa ante el
juez natural se apoyd en antecedentes jurisprudenciales en los que se sostuvo
la tesis segun la cual la liquidacion de la bonificacidn por servicios prestados
no podia ser fraccionada por el tiempo de servicios, es decir, en una doceava
parte, sino por la totalidad toda vez que se configuraba por cada afo de
servicios.

Por otra parte, el hecho de que el demandado haya acudido en sede de tutela
a obtener el reconocimiento de la reliquidacidon a la que consideraba tener
derecho, no puede hacer presumir un actuar ilegal, fraudulento o engafioso,
en la medida que en el ordenamiento juridico existen diversas acciones
constitucionales y medio de control para reclamar los derechos sin que el uso
de ellas denote mala fe de los ciudadanos, es mads, corresponde a la autoridad
gue conozca de cada una de ellas determinar si la via administrativa o judicial
escogida es la adecuada para elevar determinada peticién o pretension.

En conclusion: En el presente caso, aunque el seifor Carlos Alfredo Lépez
Trujillo percibié sumas de dinero por concepto de bonificacidon por servicios
prestados en un 100% a las que legalmente no tenia derecho, no se desvirtud
la buena fe con la que actud, por lo cual no hay lugar a ordenar que se
restituyan las sumas pagadas en exceso.



De la condena en costas

De conformidad con lo sefialado en recientes providencias de esta
Subseccién'® en el presente caso no se condenard en costas a la demandada
en segunda instancia, toda vez que en este tipo de eventos en que se ventilan
intereses publicos, como lo es el patrimonio estatal, no es posible afirmar que
el titular de la prestacién sea la parte vencida en el litigio, aun cuando resulte
afectado con la decision.t*

Decision de segunda instancia

Por las razones que anteceden se impone confirmar la sentencia de primera
instancia que accedié parcialmente a las pretensiones de la demanda.

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 de Colombia y por autoridad de la ley,

FALLA

Primero: Confirmar la sentencia proferida el 14 de noviembre de 2015 por el
Tribunal Administrativo de Antioquia que accedid parcialmente a las
pretensiones de la demanda que en ejercicio del medio de control de nulidad
y restablecimiento del derecho presenté la Unidad Administrativa Especial de
Gestion Pensional y Contribuciones Parafiscales de la Proteccion Social, v,
como vinculado el sefior Carlos Alfredo Lopez Trujillo.

Segundo: Sin condena en costas en la segunda instancia.

10 Al respecto ver sentencias de 7 de abril de 2016, proferidas por la Subseccion “A” de la Seccién Segunda, C.P.
William Herndndez Gomez, Expedientes: 4492-2013, Demandante: Maria del Rosario Mendoza Parra y 1291-
2014, Demandante: José Francisco Guerrero Bardi.

11 Sentencia de 21 de abril de 2016, C.P. Luis Rafael Vergara Quintero, Expediente: 3400-2013, Actor: Caja
Nacional de Prevision Social — Cajanal EICE en Liquidacion, demandado: Ligia Eugenia Alvarez Ponce.



Tercero: Efectuar las anotaciones correspondientes en el programa “Justicia
Siglo XXI” vy, ejecutoriada esta providencia devolver el expediente al Tribunal
de origen.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

La anterior providencia fue discutida y aprobada por la Subseccién en la
sesion de la fecha.

WILLIAM HERNANDEZ GOMEZ

RAFAEL FRANCISCO SUAREZ VARGAS

GABRIEL VALBUENA HERNANDEZ



