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

CONSEJERA PONENTE: SANDRA LISSET IBARRA VELEZ

Bogot4d D.C, 5 de octubre de 2017

M Radicacion: 17001-23-33-000-2015-00244-02
Nro. Interno: 4968-2016
Demandante: Unidad Administrativa Especial
de Gestion Pensional y Contribuciones Parafiscales
de la Proteccidn Social

Demandado: Norma Castafio Trejos
Asunto: Accion de lesividad - Reliquidaciéon

INFORMACION&SOLUCIONE@; pensién Decreto 546 de 1971 - 100% bonificacién
por servicios.

Decide la Sala® sobre el recurso de apelacién interpuesto por la partes contra la
sentencia proferida el 16 de agosto de 2016 por el Tribunal Administrativo de
Caldas — Sala de Oralidad, que accedi6 a la pretension de nulidad del acto que
reliquido la pension de la demandada incluyendo el 100% de la Bonificacion por

Servicios y nego las demas suplicas de la demanda.

I. ANTECEDENTES

1.1 Pretensiones.

La Unidad Administrativa Especial de Gestion Pensional y Contribuciones
Parafiscales de la Proteccién Social?, en ejercicio de medio de control de nulidad y
restablecimiento del derecho, en modalidad de lesividad, presenté demanda con la
finalidad de obtener la nulidad de la Resolucion UGM 27079 del 17 de enero de
2012, proferida por el Liquidador de la Caja Nacional de Prevision Social en
Liquidacion®, que reliquidé la pension de la sefiora Norma Castafio Trejos

incluyendo el 100% de la bonificacién por servicios, en cumplimiento del fallo de

1 Ingreso al Despacho para fallo el 4 de agosto de 2017, folio 494.
2 En adelante UGPP.
3 En lo que sigue CAJANAL.
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tutela proferido por el Juzgado Primero de Menores de Manizales el 18 de abril de
2007.

A titulo de restablecimiento del derecho, solicitd: i) que se declare que la
accionada no tiene derecho a que su pension de jubilacion sea reliquidada con
base a lo establecido en el mencionado fallo de tutela, y por lo tanto no hay lugar
al pago de valor alguno en virtud de la resolucion acusada; ii) que la demandada
reembolse a la entidad actora, los dineros pagados en exceso por concepto de
reliquidacion pensional, en lo que correspondi6é a la inclusién del 100% de la
bonificacion por servicios prestados.

1.2 Hechos.

Para mejor comprension del asunto, la Sala resume los supuestos facticos

relevantes descritos por la parte demandante asi:

Sostuvo, que CAJANAL reconocié y ordend el pago de la pensién de jubilacion a
la sefiora Norma Castafio Trejos, mediante Resolucién No. 34390 del 18 de julio
de 2006, en cuantia equivalente de $1.491.267.79, con efectividad desde el 1° de
enero de 2006; la cual fue reliquidada en la suma de $1.864.016.94, por virtud de
la Resolucion 39470 del 28 de abril de 2007.

De igual modo, informd que CAJANAL profirié la Resolucion UGM 27079 el 17 de
enero de 2012, dando cumplimiento al fallo de tutela proferido el 18 de abril de
2007 por el Juzgado Primero de Menores de Manizales (Caldas) que le habia
ordenado, reliquidarle la pension del accionado incluyendo el 100% de la
bonificacién por servicios prestados que habia devengado durante el Gltimo afio de

servicio de la Rama Judicial.

1.3 Normas vulneradas y concepto de violacion.

La parte demandante cité como disposiciones violadas las siguientes:

Los articulos 1°, 2°, 6°, 121, 128 y 209 de la Constitucion Politica; 45 del Decreto
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1045 de 1978, 34t 36 de la Ley 100 de 1993.

Sostuvo, que la reliquidacién ordenada por la sentencia de tutela, en el sentido de
incluir el 100% de la bonificacion por servicios devengada por la demandada,
desconoce la manera como deben integrarse en el IBL aquellos factores cuya

causacion es anual, como es el caso del emolumento salarial mencionado.

Destacd, que el calculo de las pensiones se debe hacer en forma proporcional a la
remuneracion mensual, por lo cual, todo concepto que se cause cada afio, debe
ser fraccionado en una doceava parte, tal como lo sostiene la jurisprudencia de

esta Corporacion.

1.4. Contestacion de la demanda.

La parte accionada contestd la demanda dentro de la oportunidad de ley, en
donde manifestd que el acto administrativo acusado fue expedido de conformidad
con la ley, y por ello, no existe causa juridica que permita su nulidad, al ser
derivado de una sentencia de tutela que protegié de manera definitiva el derecho

de la accionada; de suerte que frente a estos supuestos existe cosa juzgada.

Aleg6 que la demandada tiene derecho a la reliquidacion tal cual como se ordené
en el fallo de tutela del 18 de abril de 2007, es decir, con la inclusion del 100% de
la bonificacidbn por servicios prestados, pues se encuentra debidamente
ejecutoriado, excluido de revision por la H. Corte Constitucional y por

consiguiente, hizo transito a cosa juzgada.

Asi mismo, indic6é que la ambigiiedad de la jurisprudencia de aplicar el 100% de la
bonificaciéon por servicios prestados o fraccionarla en una doceava parte, debid
ser dilucidada hacia los intereses del pensionado en virtud del principio de
favorabilidad.

1.5La sentencia de primera instancia.
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El Tribunal Administrativo de Caldas — Sala de Oralidad, mediante sentencia del
16 de agosto de 2016; i) decretd la nulidad parcial de la Resolucion UGP 27079
del 17 d enero de 2012; ii) ordend a la UGPP realizar una nueva liquidacion de la
pension de vejez de la accionada, en la que se incluya la bonificacion por servicios
en una doceava parte; iii) negoé las demas pretensiones de la demanda; y iv) no
condend en costas a la parte demandada. Para estas decisiones:

PrecisO que en el presente asuntd, no se configura la excepcion de cosa juzgada,
como quiera que la tutela tiene rasgos y caracteristicas propias que apuntan a la
defensa de un derecho fundamental, y el medio de control ejercitado tiene como
objeto el control de legalidad de una decision administrativa, siendo entonces

distinguibles.

Sostuvo, que conforme a los lineamientos del Decreto 717 de 1978 y lo que ha
interpretado esta Corporacién, la bonificacién por servicios como factor salarial al
momento de liquidar la pension de los funcionarios de la Rama Judicial, se debe
incluir en una doceava parte, y no en un 100%, ya que la misma se reconoce y

paga al empleado cada vez que cumple un afo de servicio.

1.6Recursos de apelacion.

La parte demandada interpuso apelacion, tendiente a que se revoque la decision
parcialmente estimatoria del a quo, y en su lugar, se nieguen las suplicas de la
demanda, insistiendo en la legalidad de la decisién que reliquidd la pension de la
accionada, al ser resultado del analisis del juez de tutela que definio que la
bonificacion por servicios prestados debe incluirse en la base liquidatoria en su
totalidad, conforme a lo que sobre el particular la jurisdiccion administrativa de

Caldas habia interpretado por mas de 7 afios.

En ese orden de ideas, sostuvo que la posicion del Tribunal Administrativo de
Caldas, por mucho tiempo fue la de incorporar la bonificacion por servicios
prestados en un 100%, y que solo con el cambio jurisprudencia del Consejo de

Estado vario su postura, incluyéndolo en una doceava parte; por lo que, indicé que
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la inseguridad juridica no puede afectar derechos que fueron reconocidos
atendiendo lo que sobre el particular decidian los jueces.

Preciso, que a la demandada en caso de definirse la nulidad del acto que reliquido
su pension se le estarian conculcando sus derechos fundamentales que ya fueron
protegidos por el juez constitucional, y que desde entonces, viene percibiendo de
buena fe, razon por la cual considera improcedente la orden de reintegro de los

dineros.

Por su parte, la UGPP* también apeld, solicitando que se acceda al
restablecimiento del derecho, consistente en el reembolso por parte de la
demandada de las sumas de dinero que le fueron pagadas por virtud de la
reliquidacion de su pension al incluirle el 100% de la bonificacion por servicios

prestados.

Lo anterior, por cuanto dicha reliquidacion estuvo desprovista de toda licitud, ya
que el accionado debié acudir a la jurisdiccién de lo contencioso administrativo
para solicitar la inclusion de dicho factor de salario en el IBL de su pension, y no
instaurar una accién de tutela para tales propdsitos, siendo improcedente inferir

buena fe en la recepcion de los dineros que le fueron pagados.

1.7Alegatos de segunda instancia 'y Concepto del Ministerio Publico.

Las partes guardaron silencio.

El Ministerio Publico se abstuvo de emitir concepto en la causa.

Agotada como se encuentra la instancia, sin observar causales de nulidad que

invaliden lo actuado, la Sala procede a resolver el asunto, para lo cual se tiene en

cuenta las siguientes,

4 Folio 798.



REF. Expediente Nro. 17001-23-33-000-2015-00244-02

Nro. Interno: 4968-2016

Demandante: Unidad Administrativa Especial de Gestién Pensional y
Contribuciones Parafiscales de la Proteccion Social (U. G. P. P.).
Demandado: Norma Castafio Trejos

II. CONSIDERACIONES DE LA SALA PARA FALLAR.

De acuerdo con los cargos formulados por las partes contra la sentencia de
primera instancia, le corresponde a la Sala determinar, como problema juridico si
respecto de la pension de jubilacién reconocida en virtud del Decreto 546 de
1971, la bonificacion por servicios prestados se debio integrar en el ingreso base
de liguidacion en un 100% o en una doceava parte; y si en este Ultimo caso, para
la situacidén del demandado se desvirtud la presuncién de buena fe que lo ampara,
para hacer procedente ordenar la devolucion de las sumas percibidas por la

reliquidacion pensional.

Para resolverlo, la Sala; analizara; i) el contexto normativo del IBL de la pension
reconocida en virtud del Decreto 546 de 1971; ii) el principio de buena fe, y el
tratamiento jurisprudencia con relacion al recibo de dineros por concepto de
prestaciones periddicas, Y iii) resolvera el caso concreto.

2.1 Del IBL para las pensiones del Decreto 546 de 1971.

Para resolver el asunto principal derivado de los cargos formulados en los
recursos de apelacién, la Sala acudira a la normatividad que regula el derecho que
estd discutiendo en esta instancia, esto es, la inclusion de la bonificacion por
servicios dentro del IBL de la pension reconocida a la demandada en su condicion
de ex funcionaria de la Rama Judicial, y asi mismo, la posicion de la jurisprudencia

sobre el particular.

El Decreto No. 546 de 1971°, en su articulo 6° estableci6 el régimen de seguridad
y proteccion social de los funcionarios y empleados de la Rama Jurisdiccional, del

Ministerio Publico y de sus familiares, el cual expreso:

“Los funcionarios y empleados a que se refiere este decreto, tendran

5 “Por el cual se establece el régimen de seguridad y proteccidon social de los funcionarios y
empleados de la Rama Jurisdiccional, del Ministerio Publico y de sus familiares”.
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derecho, al llegar a los 55 afios de edad, si son hombres, y de 50, si
son mujeres, y cumplir 20 afios de servicio continuos o discontinuos,
anteriores o posteriores a la vigencia de este decreto, de los cuales
por lo menos 10 lo hayan sido exclusivamente a la Rama
Jurisdiccional o al Ministerio Publico o a ambas actividades, a una
pension ordinaria vitalicia de jubilacion equivalente al 75% de la
asignacion mensual mas elevada que hubiere devengado en el dltimo
ano de servicio en las actividades citadas”.

Ahora bien, mediante sentencia de 8 de junio de 2006, la Seccién Segunda del
Consejo de Estado, con ponencia del Magistrado Tarsicio Caceres Toro definié la
forma como debe calcularse el ingreso base de liquidacion, en el sentido de
establecer que las prestaciones anuales se liquidaran por doceavas partes mas no
por el 100% del valor devengado, reiterando lo sostenido en el fallo de 28 de
octubre de 1993, Magistrada Ponente Dolly Pedraza de Arenas, en el expediente

5244, sosteniéndose que:

“Conforme a la jurisprudencia y normatividad ya citadas, el funcionario
0 empleado de la Rama Judicial o del Ministerio Publico que cumpla los
requisitos del Art. 6° del Dcto. Ley 546/71 debe ser objeto del
reconocimiento y pago de la pension de jubilacion, teniendo en cuenta
el salario mas alto devengado en el ultimo afio, dentro del cual no
sélo cabe el computo del salario basico sino los demas factores que
haya percibido y tengan tal trascendencia, salvo los excluidos por
mandato legal expreso.

Se precisa que se deben tener en cuenta los factores mensuales y
también las no mensuales devengadas en el mes escogido que sean
relevantes, sin que sea dable, por ejemplo, escoger el salario basico de
un mes y otros factores de otro mes diferente. Ademas, cabe anotar
que como_guiera gue ciertos conceptos se reconocen y pagan
anualmente, para efectos de determinar la base de liguidacion lo
procedente es tomar las doceavas partes de éstos.” (Resaltado
fuera de texto).

Asi mismo, esta Sala en sentencia del 14 de agosto del 2009%, en cuanto a la

bonificacion por servicios prestados, establecio:

“Respecto del factor de bonificacion por servicios esta Seccion ha
indicado que la misma se reconoce y paga al empleado cada vez que

6 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Segunda. Subseccion B.
Consejero Ponente. Victor Hernando Alvarado Ardila. Rad. 25000-23-25-000-2005-03346-01(1508-
08) de 14 de agosto de 2009.
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cumple un afio continuo de labor en una misma entidad oficial, es decir
que el derecho a su reconocimiento se causa cada vez que aquél
cumple un afio de servicios y, por lo tanto, el computo de este factor
para efectos de determinar la cuantia de la pensién debe hacerse en
una doceava parte y no sobre el 100%, en consideracion a que su pago
se hace de manera anual”’.

Finalmente, la Sala en sentencia del 23 de febrero de 2012, Radicado No. 1072-
2011, con ponencia de la Doctora Bertha Lucia Ramirez de Paez, concluy6 sobre

la bonificacion por servicios lo siguiente:

“...)

- La bonificacién por servicios prestados constituye factor salarial para
efectos pensionales.

- Se causa cada vez que el servidor cumple un afio continuo de labor
en una misma entidad oficial.

- El monto de la pension de jubilacion reconocida con el régimen
especial de la Rama Judicial equivale al 75% de la asignacién mas
alta devengada en el Ultimo afio mas todas las sumas que
constituyan factor salarial como lo es la bonificacion por servicios.

- El régimen especial permite la inclusibn de todos los factores
salariales devengados en el dltimo afio pero ello no quiere decir que
su inclusién sea por el valor total porque el monto de la pension se
calcula en “mesadas?®”.

- Una vez se determinan los factores salariales devengados en el
ultimo afio se calcula el valor mensual de cada uno para asi calcular
el valor de la “mesada pensional”.

...y

Ademas, dicha sentencia?® reiterdé que la inclusién de la bonificacion por servicios
en el IBL debe hacerse en una doceava parte y no sobre el 100% del valor

percibido, asi:

“‘En esas condiciones, la estimacién de la bonificacién por servicios al
momento del célculo de la pension debe hacerse en una doceava
parte y no sobre el 100% del valor percibido por ese concepto en

7 Acogiendo la tesis, sefialada en la sentencia de la Seccién Segunda del Consejo de Estado, del 8
de febrero de 2007 Consejero Ponente: Dr. Alberto Arango Mantilla, Radicacion nimero: 25000-23-
25-000-2003-06486-01(1306-06), Ver también la sentencia de 6 de agosto de 2008, proferida por la
Subseccion B de esta Seccion, con ponencia del Dr. Gerardo Arenas Monsalve, Radicacion
ndmero: 25000-23-25-000-2002-12846-01(0640-08).

8 Porcién de dinero u otra cosa que se da o paga todos los meses (Real Academia Espafiola).

9 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Segunda. Subseccion B.
Consejero Ponente. Bertha Lucia Ramirez de Paez. Rad. 52001-23-31-000-2009-00288-01(1072-
11) de 23 de febrero del 2012.
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consideracion a que su pago se hace de manera anual y la mesada
pensional se calcula con la proporcion mensual de “todos los factores
salariales devengados en el ultimo afo”.

Por todo lo anterior, la Sala concluye que el calculo realizado por
Cajanal incluyendo una doceava parte de la bonificacion por servicios
se ajusta a lo dispuesto en el régimen especial de pensiones de la
Rama Judicial y por tal razén la sentencia apelada que accedi6é a las
suplicas debe ser revocada”. (Resaltado fuera del texto).

A idénticas conclusiones arribd la Corte Constitucional mediante la T-831 de

201219 la cual inst6 lo mencionado anteriormente asi:

“En cuanto al valor de la bonificacion -como factor salarial- a tener en
cuenta para determinar el ingreso base de liquidacién (IBL) de los
servidores de la Rama Judicial o del Ministerio Publico, a fin de
calcular el valor de sus pensiones de jubilacion, en reiteradas
sentencias, tanto la Corte Suprema de Justicia como el Consejo de
Estado, han interpretado que debe ser la doceava parte de su valor,
dado que, segun la normativa aplicable, la bonificacion se paga una
vez al afio y a condicion de que el servidor complete un afo
trabajado”. (Resaltado fuera del texto).

También resulta util estudiar lo consagrado en el articulo 12 del Decreto 717 de
1978*%, disponiendo que ademas de la asignaciéon basica mensual fijada por ley
para cada empleo existen otros factores de salario los cuales se mencionan a

continuacion:

“Articulo 12. De otros factores de salario. Ademas de la asignacion
basica mensual fijada por la ley para cada empleo, constituyen
factores de salario todas las sumas que habitual y periédicamente
reciba el funcionario o empleado como retribucion por sus servicios.

Son factores de salario:

a) Los gastos de representacion
b) La prima de antigiiedad

10 Corte Constitucional. T-831 de 2012. M.P. Jorge Ignacio Pretelt Chaljub. 22 de noviembre de
2012.

11 “Por el cual se establece el sistema de nomenclatura y clasificacion de cargos para los
funcionarios y empleados de la Rama Jurisdiccional y del Ministerio Publico, se fija la escala de
remuneracion correspondiente a dichos cargos, y se dictan otras disposiciones”.
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c) El auxilio de transporte

d) La prima de capacitacion

e) La prima ascensional

f) La prima semestral

g) Los viaticos percibidos por los funcionarios y empleados en
comision en desarrollo de comisiones de servicio”.

De acuerdo con lo anterior, es pacifica la jurisprudencia’? en el sentido de asociar
la nocion de factor de salario al ingreso base de liquidacion pensional,
contemplando ademas, que aquellos causados anualmente, o en periodos
distintos al mensual, deben ser fraccionados para su respectiva inclusion; caso de
la bonificacion por servicios prestados'®, que corresponde a una prestacién que
remunera la acumulacion del tiempo de servicio del empleado, y que se causa

cada vez que cumple un afio de labores.

2.2 Del principio de la buena fe y su tratamiento jurisprudencial para

devolucion de prestaciones periédicas.

La jurisprudencia de ésta Corporacion, asi como de la Corte Constitucional ha
considerado que el principio de buena fe es aquel que exige a los particulares y a
las autoridades publicas ajustar sus comportamientos a una conducta honesta,
leal y conforme con las actuaciones que podrian esperarse de una “persona
correcta (vir bonus)™4. Asi, la buena fe presupone la existencia de relaciones
reciprocas con trascendencia juridica, y se refiere a la “confianza, seguridad y

credibilidad que otorga la palabra dada” 1°.

En este sentido y conforme al articulo 83 superior, este principio implica que (i) las
actuaciones de los particulares y de las autoridades publicas deben estar
gobernadas por el principio de buena fe y; (ii) ella se presume en las actuaciones
que los particulares adelanten ante las autoridades publicas, es decir en las

relaciones juridico administrativas. Esta Ultima caracteristica opera como

12 En este sentido, recientemente la Sala en las sentencias del 2 de marzo de 2017, exp. 1170-
2016 y 2407-2016, del 16 de marzo de 2017, exp. 0620-2016; y del 18 de mayo de 2017, exp.
4274-2016, todas con ponencia de la Consejera Sandra Lisset Ibarra Vélez.

13 VVer Decreto 1042 de 1978 y Decreto 247 de 1997.

14 Ver Sentencia T-475 de 1992

15 |bidem.
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presuncion legal que admite prueba en contrario?®.

Principio éste que ademds, no constituye un postulado absoluto, sino que tiene
limites demarcados por principios de igual categoria constitucional, como la
prevalencia del interés general, la vigencia de un orden justo y el desarrollo de la
funcion administrativa con base en los principios de igualdad, moralidad, eficacia y
economia, entre otros!’. En este sentido, no es posible entender el principio de la
buena fe de manera aislada y como un fin en si mismo, por cuanto se debe
concebir el ordenamiento juridico no como una pura acumulacién de preceptos
concretos encerrados, o0 como una simple mescolanza de normas, sino como un

sistema coherente, ordenado, segun el principio de no contradiccion?®.

Bajo el anterior razonamiento es preciso traer a colacion algunos
pronunciamientos de ésta Seccion sobre el principio constitucional de la buena fe,
en lo que se refiere a pagos efectuados por error de la administracion:

“Ahora bien, el principio constitucional de la buena fe, se encuentra
contemplado por la Carta Politica, en su articulo 83, en los siguientes
términos:

"ARTICULO 83. Las actuaciones de los particulares y de las
autoridades publicas deberan ceiiirse a los postulados de la buena fe, la
cual se presumira en todas las gestiones que aquellos adelanten ante
éstas".

Pese a que dicha norma es aparentemente clara, es fundamental
considerar que la naturaleza juridica de la buena fe como principio
general del Derecho, implica que su vinculacion a patrones facticos
especificos, es muy amplia y compleja y solo puede ser explicada en la
medida en que se tenga clara la nocion de buena fe.

La buena fe, como principio general del Derecho, es el estado mental
de honradez, de conviccion en cuanto a la verdad o exactitud de un
asunto, hecho u opinion o la rectitud de una conducta. Exige, entonces,
una conducta recta u honesta en relacion con las partes interesadas en
un acto, contrato o proceso. En ocasiones se le denomina principio de

16 VVer Sentencia C-071 de 2004

17 Ver sentencia de la Seccion Segunda, Subseccion “B”, con ponencia del Consejero Dr. Jesus
Maria Lemos Bustamante, de 8 de mayo de 2008, dentro del proceso radicado con el No. 0949-
2006.

18 Zagrebelsky, Gustavo. La Ley y su Justicia. Madrid 2008. Traduccién Editorial Trotta
2014.Pagina 205.
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probidad.

El principio de buena fe en el Derecho Administrativo, significa que los
poderes publicos no pueden defraudar la legitima confianza que los
ciudadanos aprecian objetivamente en su actuacion; de manera que el
ciudadano puede confiar en la Administracion y a su vez ésta puede
confiar en el ciudadano; confianza que en todo caso, debe
desprenderse de signos externos, objetivos, inequivocos, que induzcan
racionalmente al administrado a confiar en la apariencia de legalidad de
una actuaciéon administrativa concreta. No puede deducirse de manera
subjetiva o sicolégicamente, suponiendo intenciones no objetivas.

El numeral 2° del articulo 136 del Codigo Contencioso Administrativo
dispone:

“Los actos que reconozcan prestaciones perioddicas podran demandarse
en cualquier tiempo por la administracion o por los interesados, pero no
habra lugar a recuperar las prestaciones pagadas a particulares de
buena fe”. (Negrillas del texto)

“‘Anade la Corporacidon que si se aceptara el reconocimiento de la
pension decretada por la resolucion No. 002341 de 1993, dentro de los
20 afios de servicio exigidos para ese efecto, se estaria tomando
tiempo de servicios que el Departamento del Tolima tuvo en cuenta
para reconocer la pension de jubilacion a cargo de la Caja de Prevision
de esa entidad territorial.

Por ende, la Sala declarara la nulidad de la resolucién acusada No.
002341 de 1993.

Sin embargo, ella considera que no_es viable disponer el reintegro de
las mesadas pensionales que han sido pagadas a la sefiora (...), como
se solicita en el escrito introductorio del proceso, en virtud del
reconocimiento de pension de jubilacidon por el acto administrativo
acusado,_pues de acuerdo con lo previsto en el articulo 136 del C.C.A,
no habra lugar a recuperar las prestaciones pagadas a particulares de
buena fe, situacion aplicable en el caso sub-judice, ya que le
correspondia a la parte actora probar debidamente que la demandada
cuando solicité la pension actliio de mala fe y ello no ocurrié asi™*®.
Subrayado fuera del texto.

En el mismo sentido se indico:

19 Sentencia de 2 de marzo de 2000. Expediente No. 12.971. M.P. Nicolas Pajaro Pefiaranda
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‘La Sala observa que evidentemente a la demandante no le asistia el
derecho al reajuste que le fue reconocido y que implico el pago de la
mesada pensional a partir del 1° de enero de 1996 en un monto
equivalente a seiscientos diez mil novecientos cincuenta y nueve pesos
con noventa y un centavos ($610.959,91) cuando por este concepto le
correspondia solamente la suma de quinientos sesenta y cinco mil
novecientos sesenta y cinco pesos con sesenta y cuatro centavos
($565.965,64).

Lo anterior teniendo en cuenta que como obtuvo el derecho pensional a
partir del 1° de enero de 1996 no le era aplicable el incremento previsto
en el articulo 143 de la Ley 100 de 1993.

No obstante lo anterior, la entidad demandada no_estaba facultada
para pretender unilateralmente recuperar las sumas de dinero que
por_equivocacion paq6é pues fueron recibidas por la actora de
buena fe. En esa medida, los pagos efectuados por la entidad
tienen _amparo legal porque fueron recibidos de buena fe por la
demandante y en ese orden, no obstante la legalidad del acto que
dispuso el reintegro, la Sala considera que la administracion no probd ni
en la via gubernativa ni en la judicial la mala fe de la demandante en la
obtencién de los reajustes pagados”.?° (El resaltado es de la Sala)

La tesis fue reiterada posteriormente asi:

“Por ultimo como el numeral 2° del articulo 136 del C.C.A. dispone que
“Los actos que reconozcan prestaciones peridédicas podran demandarse
en cualquier tiempo por la administracion o por los interesados, pero no
habra lugar a recuperar las prestaciones pagadas a particulares de
buena fe”, igualmente debera confirmarse en este sentido la decisidon
apelada, pues, el demandado esta amparado por el principio de la
buena fe, ya que no se afirmo, ni demostré que hubiera incurrido en
actos dolosos y de mala fe para obtener la pension de jubilacion,_por lo
tanto no esti obligado a devolver lo que ya le fue pagado por este
concepto?l. (Subrayado fuera del texto).

Como se infiere de la norma transcrita, se exige para la devolucion de
prestaciones periddicas por parte de los particulares, la demostraciéon
de su mala fe, pues la buena fe en sus actuaciones es una presuncion
constitucional; es decir, la demostracion de que los particulares

20 Sentencia de 17 de mayo de 2007. Exp. 3287-05. M.P. Alejandro Ordéfiez Maldonado.
21 Sentencia de 21 de junio de 2007. Expediente: 0950-06. M.P: Ana Margarita Olaya Forero.
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hubiesen asaltando la buena fe para hacerse acreedores a una
prestacion a la que no tenian derecho.

Observa la Sala, que la Resolucion No. 0405 de 7 de noviembre de
1991, cred a favor del demandando una situacién juridica de caracter
particular y concreto, en la medida en que le reconocio el pago de una
suma especifica, por concepto de pension mensual vitalicia de
jubilacion, que por lo mismo, ingresé a su patrimonio, y no obstante no
corresponder a la legal, estando la Administracion en la obligacién de
demandar su propio acto ante la imposibilidad de obtener el
consentimiento del particular para revocarlo; lo cierto es, que la
demandante incurrié en error al reconocer la suma que debia pagar al
pensionado, equivoco en el que no tuvo participacion el titular del
derecho, lo que confirma, que si la Administracién, fundada en su propia
negligencia, pretende la devolucion de las sumas pagadas en exceso,
como en este caso, vulnera de manera franca el principio de la buena fe
del gobernado.

Lo anterior aunado al hecho, de que en el transcurso del proceso, no se
afirmé ni se demostr6 que el demandado hubiera incurrido en
comportamientos deshonestos, en actos dolosos y de mala fe, para
obtener la pension de jubilacion.

Con lo anterior, los pagos efectuados por la Universidad tienen amparo
legal, porque fueron recibidos de buena fe por el jubilado y en ese
orden, se considera que mal puede ahora la demandante, alegar a su
favor, su propia culpa, para tratar de recuperar unos dineros, que como
se advierte, fueron recibidos por una persona amparada por el principio
de la buena fe"?2.

Precisa la Sala que ésta clara linea jurisprudencial se ha mantenido para los casos
en que se han recibido prestaciones periodicas tales como la pension de jubilacion

producto de un error de la administracion.

La posicion asi fijada encuentra su razon de ser en el principio de la buena fe, que
implica la conviccién del ciudadano, en que el acto emanado de la administracion
esta sujeto a legalidad y por ende no tiene que prever que sea susceptible de

demanda judicial o revocatoria, pues existe una legitima confianza en la actuacion

22 Sentencia de 6 de marzo de 2008. Expediente 0488-07. M.P: Gustavo Eduardo Gémez
Aranguren.



REF. Expediente Nro. 17001-23-33-000-2015-00244-02

Nro. Interno: 4968-2016

Demandante: Unidad Administrativa Especial de Gestién Pensional y
Contribuciones Parafiscales de la Proteccion Social (U. G. P. P.).
Demandado: Norma Castafio Trejos

publica dada precisamente por la presuncion de legalidad de la que gozan los

actos administrativos.

De acuerdo a lo anterior, tenemos que el principio de la buena fe, incorpora una
presuncion legal, que admite prueba en contrario y por ello, le corresponde a quien
lo echa de menos, probar que el peticionario actué de mala fe. Por ello, en
tratandose de un error de la administracion al concederse el derecho a quien no
reunia los requisitos legales, no puede la entidad alegar a su favor su propia culpa

para tratar de recuperar un dinero que fue recibido por una persona de buena fe?3.

Pero, distinta es la situacion cuando el reconocimiento del derecho no deviene
directamente del error de la administracién, en cuyo caso, habra que analizar
situaciones particulares de los actos de los involucrados en la actuacion, y la
utilidad e incidencia en la produccion de los actos definitivos que resolvieron la

cuestion.

En este contexto, vale la pena recordar que la subseccién A, en pretérita

oportunidad al resolver una demanda de lesividad reflexioné asi:

“Para la Sala no existe la menor duda de que las certificaciones que
aport6 a folios 11 y 12 expedidas por peticion del sefior Gobernador de
ese entonces, son veraces. Y a esta conclusion se llega, pues el
beneficiario de la pension en esta litis no pudo desvirtuar tales
constancias ni demostré6 por otros medios que cumplia con los
requisitos de edad y tiempo de servicios, pues amen de las
inconsistencias sobre la edad a raiz del cambio de su segundo apellido
en la cédula (folios 44 y 51 cdno. No. 2), las pruebas que aporté con su
escrito de contestacion del libelo no fueron decretadas por
extemporaneas, como da cuenta el auto del 12 de mayo de 1999 que
obra a folio 62 del cuaderno No. 2. No se atiende, por tal virtud, la
sugerencia que de manera respetuosa hace el Ministerio Publico, como
guiera que basta en el caso sub examine esta circunstancia de la
alteracion de la edad para inferir, de una parte, que el demandado no
acredita los requisitos para hacerse acreedor a la pensién de jubilacion,
pues no contaba con 55 afios previstos en la Ley 33 de 1985, y, de
otra, que la actuacién del solicitante no estuvo acompafado de la
buena fe que debe presidir las relaciones de los administrados con la
administracion.

23 En este sentido, se pronuncid recientemente la Sala en las sentencias del 17 de noviembre de
2016, exp. 2677-15, Consejero Ponente: César Palomino Cortés, y del 29 de junio de 2017, exp.
4321-2016, Consejera Ponente: Sandra Lisset Ibarra Vélez.
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Se confirmara en ese orden la decision del Tribunal que declard la
nulidad del acto acusado.

Asi mismo se confirmara la orden de reintegro de los dineros que
hubiera percibido el demandado por concepto de la pension de
jubilacion, dada la mala fe con que actué en sede gubernativa,
como quiera que de manera malintencionada presentd unas
certificaciones que no corresponde a la verdad, para dolosamente
hacerse acreedor a una prestacion de la cual era consciente que no
tenia derecho, los cuales quiso demostrar asaltando la buena fe de la
administracion. Este hecho, por si solo, demuestra el torcido proceder
del actor; por tal virtud, merece el condigno castigo de devolver las
sumas que recibio sin tener derecho a ellas, debidamente actualizadas,
como bien lo ordend el a quo?*.” (Negrillas fuera de texto original).

Asi las cosas, la utilizacion de un documento fraudulento, falso o apécrifo dentro
de la actuacion administrativa, y que ello desemboque en el reconocimiento de un
derecho pensional, permite desvirtuar la presuncion de buena fe que gobierna los
actos del peticionario, haciendo viable asi, la recuperacién de los dineros pagados

de manera indebida.

Entonces, para cada caso concreto, deberd el juez verificar a la luz de las pruebas
regularmente aportadas al proceso, si la actitud del demandado en sede
gubernativa o para los efectos de la consecucion del derecho, se aparta de los
postulados del principio de la buena fe, y si son determinantes en el resultado final

de la actuacion.

2.3 Caso concreto.-

Del material probatorio recaudado dentro del presente proceso, se acreditd que la

accionada:

= Nacio el 4 de noviembre de 195525,

24 Sentencia del 25 de abril de 2002, seccién segunda, subseccion A, exp. 1783-01, Consejera
Ponente: Ana Margarita Olaya Forero.

25 Ver acto acusado, reverso folio 132.
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* Por medio de la Resolucién 34390 del 18 de junio de 2006%® CAJANAL, le
reconocio la pension de jubilacién en una cuantia de $1.491.267.79 a partir
del 1° de enero de 2006, considerando la prestacion de sus servicios desde el
19 de noviembre de 1974 hasta el 30 de diciembre de 2005 al interior de la
Rama Judicial y la Fiscalia General de la Nacion.

* Por medio de la Resolucién 39470 del 28 de agosto de 200727, CAJANAL le
reliquiddé su pension con inclusion de nuevos factores, incrementandola en
$1.864.016.94.

» Fue beneficiaria del fallo proferido por el Juzgado Primero de Menores de
Manizales del 18 de abril de 2007%2 que le tutel6 sus derechos fundamentales
de peticién y debido proceso.

= Que se le reliquidd su pension en cuantia de $2.637.702.93, en cumplimiento
de la sentencia de tutela antes mencionada, a travées la UGM 27079 del 17 de
enero de 2012%°.

Descendiendo al caso concreto, encuentra la Sala que de manera injustificada se
ordend la inclusion total de la bonificacion por servicios prestados que habia
devengado la demandada, dentro de la asignacion mas alta percibida durante el
altimo afio de servicio, comprendiéndose asi en parte de la base liquidatoria de la
pension que le fuere reconocida en virtud del régimen contenido en el Decreto 546
de 1971, cuando por la naturaleza y causacion de tal factor, debi6 fraccionarse en

una doceava parte.

Ello impone concluir, que se desconocieron los fundamentos normativos que rigen
la determinaciéon del IBL de la pension reconocida a la accionada, y los
lineamientos jurisprudenciales dictados por esta Corporacién y por la Corte

Constitucional en cuanto al computo de factores que se causan de manera anual.

26 Folio 132 a 136.

27 Folios 195y 196
28 Folios 104 a 114.
29 Folios 302 a 304.
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En este punto, vale la pena recalcar que la jurisprudencia ha sido pacifica y
reiterada hacia la correcta interpretaciéon de como se integra en el IBL pensional la
bonificacion por servicios, sin que sea viable estimar que pronunciamientos de
tribunales o de jueces administrativos en contrario, tengan la vocacion de
configurar derechos adquiridos para los pensionados, pues no son producidos por
organos de cierre ni tienen la fuerza vinculante para ser tenidos como precedentes

en los términos invocados por la apelacion del demandante.

Pues bien, conforme al andlisis que hasta aqui ha hecho la Sala, se concluye al
igual que el a quo, que es ilegal la decision que reliquidé la pension de la
accionada en cumplimiento de una orden de tutela, incluyendo en la base
liquidatoria el 100% de la bonificacidbn por servicios prestados efectivamente
devengada durante el dltimo afio de servicio, debiendo dilucidarse si en
consecuencia de la nulidad ya decretada por tal razén, procede el restablecimiento

del derecho.

La consecuencia de la nulidad del acto particular, por regla general, es retrotraer
las cosas al estado inicial, de manera que se entienda que la decision extinguida

del ordenamiento positivo por ilegal o inconstitucional, nunca existio.

Sin embargo, tratandose de casos donde se discuten prestaciones periédicas, y
principalmente cuando la pretension de restablecimiento es el reembolso o la
devolucion de sumas de dineros pagadas y no debidas, la ley se ha encargado de

cualificar la manera en que ello es posible.

Al respecto, el literal c) del numeral 1° del articulo 164 de la Ley 1437 de 201120,
dispone que:
“La demanda debera ser presentada:

1. En cualquier tiempo, cuando:

(...)

30 CPACA.
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c) Se dirja contra actos que reconozcan O nieguen total o
parcialmente prestaciones periddicas. Sin_embargo, no habréa lugar
arecuperar las prestaciones pagadas a particulares de buena fe;

(...).” (negrillas y subrayas fuera de texto original).

Expresamente, consagra el legislador que en la demanda de nulidad y
restablecimiento del derecho en modalidad de lesividad, no habra lugar a la
recuperacion de las prestaciones pagadas a particulares de buena fe; ello,
guardando correspondencia con lo que venia dispuesto en el articulo 136 del
Decreto 01 de 19843%, y principalmente con la presunciéon contenida en el canon

83 de la Constitucion Politica.

Asi las cosas, la buena fe se presume en todos los actos de los particulares y de
las autoridades, supuesto al que se ajusta el ejercicio de la accidon de tutela en
defensa de un derecho fundamental, aun cuando para lo controversia estén
previstos los mecanismos ordinarios, pues en todo caso, serd el juez
constitucional quien determine su procedencia, su idoneidad y la proteccion

definitiva o transitoria de los derechos vulnerados.

De este modo, el simple ejercicio de la accion constitucional, aun siendo
procedente la via ordinaria para el reclamo del derecho a la pension gracia, no
implica una actuacion desleal o temeraria del docente, que creyendo tener el

derecho, acude al juez para que se declare asi.

Para la Sala, la sentencia estimatoria del togado constitucional, evidencia el
ejercicio de las vias legitimas con que cuenta una persona para lograr el
reconocimiento de un derecho, debiéndose en todo caso, verificar el cumplimiento
de los requisitos de ley para ello, sin que obste el analisis posterior de parte del

juez ordinario.

Es pertinente aclarar, que en algunas ocasiones la secciéon segunda de esta
Corporacion®?, ha encontrado pruebas o elementos de juicio a partir de los cuales,

se desvirtud la presuncion de buena fe que cobija al pensionado demandado,

31 CCA
32 Las citadas en el acapite del principio de la buena fe.
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como cuando existe claridad sobre el uso fraudulento de un documento o su
produccion por tales medios, o cuando existe induccion al error de la

Administracion de parte del peticionario.

Sin embargo, el anterior no es el panorama del presente proceso, pues la carga
probatoria del demandante no fue debidamente asumida, ya que en el plenario no
existen pruebas que evidencien la mala fe del demandado en la obtencion del
derecho que le fue reconocido, por lo que es improcedente la recuperacion de las
sumas pagadas por virtud de acto acusado, asi hubiere sido decretada su nulidad
por desconocer los preceptos normativos a que debid sujetarse.

Recapitulando, el andlisis de la Sala dentro de la accién de lesividad donde se
persigue la nulidad de un acto de reconocimiento pensional, por encontrar
incumplidos los requisitos de ley; debe acompafiarse desde la 6ptica probatoria de
elementos indicadores que la actuacién del peticionario fueron determinantes para
el error del ente previsional y para la consecucion indebida del derecho, lo que no
puede presumirse por el ejercicio de la accién de tutela, que fue lo Unico alegado
en la apelacion del demandante.

De acuerdo con lo anterior, se imponen razones para que la sentencia apelada

sea confirmada sin consideracion adicional.

En mérito de lo expuesto la Seccién Segunda, Subseccion “B” Sala de lo
Contencioso Administrativo del Consejo de Estado, administrando justicia en

nombre de la Republica y por autoridad de la Ley,

FALLA

CONFIRMASE la sentencia proferida el 16 de agosto de 2016 por el Tribunal
Administrativo de Caldas - Sala de Oralidad, que accedi6 parcialmente a las
pretensiones de la demanda incoada por la Unidad Administrativa Especial de
Gestidn Pensional y Contribuciones Parafiscales de la Proteccion Social, contra

Norma Castafio Trejos, respecto de los actos que le reliquidaron su pension
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incluyendo el 100% de la bonificacion por servicios; conforme lo expuesto en la

parte motiva de esta providencia.

Por intermedio de la Secretaria, devolver el expediente al Tribunal de origen, y

déjense las constancias respectivas.

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

cumplase.

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

por los sefiores Consejeros.

SANDRA LISSET IBARRA VELEZ

CESAR PALOMINO CORTES CARMELO PERDOMO CUETER



