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Unidad Administrativa Pensional de Gestion Pensional y
Contribuciones Parafiscales de la Proteccion Social UGPP
Avenida Calle 26 # 69B - 45 Piso 2

Bogota D.C.

Asunto: Solicitud de concepto previo de extensién de jurisprudencia sefiora Maria
Leonila Mosquera de Mena - Radicado UGPP 20149010492711 y Radicado ANDJE
201480000192982. '

Respetado Doctor Ramirez:

De conformidad con los articulos 614 del Codigo General del Proceso y 5° del Decreto
1365 de 2013, procede esta Agencia a emitir concepto previo a solicitud suya, con
ocasién de la peticién de extension de jurisprudencia formulada ante su Despacho por
la sefiora MARIA LEONILA MOSQUERA DE MENA, en la que se invoca la sentencia de 4
de agosto de 2010, proferida por la Seccién Segunda del Consejo de Estado, Consejero
Ponente Victor Hernando Alvarado Ardila, con niimero de radicacién 25000-23-25-
000-2006-07509-01 (0112-09).

Con fundamento en esa decisidn, la peticionaria pretende que la Unidad Administrativa
Pensional de Gestién Pensional y Contribuciones Parafiscales de la Proteccién Social
(en adelante UGPP) reliquide o reajuste su pension de vejez incluyendo los factores de
prima de navidad, de servicios, antigiiedad, primas especiales, primas de coordinacion,
sobresueldos, subsidios, prima de eleccién, prima de vacaciones, bonificacién por
servicios, prima de alimentacién, horas extras y demas factores que hubiera devengado
por todo concepto durante el dltimo afio de servicios y que sean constitutivos de salario.

Ahora bien, resulta pertinente destacar que en el escrito presentado por el apoderado
de la solicitante se hace mencién al precedente jurisprudencial contenido en la
sentencia con niimero de radicacién 15001-23-31-000-2001-00354-04 de fecha de 4
de agosto de 2010, la cual sin embargo una vez verificado su contenido se encuentra
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que aborda temdticas que no guardan unidad de materia con la peticion de la
solicitante, pues dicha providencia se refiere a la regulaciéon legal de la carrera
administrativa y el empleado en provisionalidad.

Por lo anterior, el presente concepto previo se circunscribira unicamente a la sentencia
de 4 de agosto de 2010, proferida por la Secciéon Segunda del Consejo de Estado,
Consejero Ponente Victor Hernando Alvarado Ardila, con nimero de radicacion 25000-
23-25-000-2006-07509-01 (0112-09).

Precisado el propésito de la peticionaria con su solicitud de extensién de
jurisprudencia, para emitir el concepto previo solicitado, corresponde a la Agencia
verificar si la citada providencia corresponde al concepto de sentencia de unificacién,
como lo exige el articulo 102 del Cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo
Contencioso Administrativo (en adelante CPACA) y conforme a las modalidades de
sentencias de unificacién que contempla el articulo 270 del mismo Cédigo, previa una
breve exposicién de sus argumentos esenciales.

Cabe advertir que de acuerdo con el paragrafo del articulo 5 del Decreto 1365 de 2013,
“La valoracién de las pruebas y la verificacion de los supuestos de hecho de cada caso
concreto corresponderd a la autoridad legalmente competente para reconocer el derecho,
en los términos del articulo 102 del Cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo
Contencioso Administrativo”.

1) Principales consideraciones de la sentencia objeto de extension

En la sentencia de 4 de agosto de 20010, proferida por la Seccién Segunda del Consejo
de Estado, Consejero Ponente Victor Hernando Alvarado Ardila, con nimero de
radicaciéon 25000-23-25-000-2006-07509-01 (0112-09), la Seccién Segunda del
Consejo de Estado decidi6 en segunda instancia el proceso de nulidad y
restablecimiento del derecho que impetro el actor contra la Caja Nacional de Prevision
Social ~-CAJANAL- al no haber tenido en cuenta factores salariales distintos a los
previstos en el articulo 32 de la Ley 33 de 1985.

La Seccién Segunda inici6é por precisar que el actor del proceso se encontraba cobijado
por el régimen de transicién contenido en la Ley 100 de 1993 y que para efectos de
determinar los requisitos de edad, tiempo de servicios y monto de la pensién de
jubilacién, resultaba aplicable la Ley 33 de 1985, modificada por la Ley 62 de 1985.

Seguidamente, resalt6 que “(...) cuando se aplica el régimen de transicién es preciso
recurrir a la normatividad correspondiente en su integridad, sin desconocer ninguno
de los aspectos inherentes al reconocimiento y goce efectivo del derecho como lo es la
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cuantia de la pensién, especialmente cuando ello resulta mds favorable para el
beneficiario de la prestacién y asi lo solicité en la demanda” (Destacado fuera de texto).

Mas adelante, la Seccién Segunda anunci6 que unificaba su jurisprudencia en cuanto a
que el articulo 3 de la Ley 33 de 1985, modificado por la Ley 62 de 1985, “(...) no indica
en forma taxativa los factores salariales que conforman la base de liquidacién pensional,
sino que los mismos estdn simplemente enunciados y no impiden la inclusién de otros
conceptos devengados por el trabajador durante el tiltimo afio de prestacién de servicios”.
Asi mismo, definié que lo dispuesto en el inciso tercero del articulo 36 de la Ley 100 de
1993 sélo resultaba aplicable cuando el régimen anterior que gobernara el caso
concreto no estableciera una norma expresa que determinara el indice base de
liquidacion.

Luego, en relacién con los factores que efectivamente constituyen salario y que se
deben incluir en el ingreso base de liquidacién de las mesadas pensionales, la sentencia
sostuvo que se trata de “aquellas sumas que percibe el trabajador de manera
habitual y periédica, como contraprestaciéon directa por sus servicios,
independientemente de la denominacion que se les dé”. (Destacado fuera de texto).

En contraste, indicé algunas sumas que no deben ser tenidas en cuenta para efectos de
liquidacién pensional en tanto no constituyen salario, como la indemnizacion de
vacaciones y la bonificacion de recreacion.

Asf las cosas, la Sala confirmé parcialmente la decisién impugnada en la que se habia
accedido a las pretensiones de demandante, al considerar que, para garantizar los
principios de igualdad material, primacia de la realidad sobre las formalidades,
progresividad y favorabilidad en materia laboral, debe entenderse, segiin lo explicado,
que la Ley 33 de 1985 no indica en forma taxativa los factores salariales que conforman
la base de liquidacién pensional, sino que los mismos estdn simplemente enunciados y
no impiden la inclusién de otros conceptos devengados por el trabajador durante el
ultimo afio de prestacion de servicios.

2) Valoracién del caracter de unificacién de la sentencia invocada

Los articulos 10 y 102 del Cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso
Administrativo, establecen el deber de las autoridades publicas de aplicar de manera
uniforme las normas, asi como extender los efectos de una sentencia de unificacion
jurisprudencial dictada por el Consejo de Estado, en la que se haya reconocido un
derecho y se acrediten los mismos supuestos facticos y juridicos. Para tal efecto el
articulo 270 ibidem, establece como sentencias de unificacién jurisprudencial:

Centro Empresarial C 75 pisos 2 y 3 Bogotd, Colombia

Carrera 7 # 75- 66 :
Conmutador (571) 255 8955

www.defensajuridica.gov.co



Agencia Nacional de # PROSPERIDAD

Defersa Juridica de!

Estado l PARA TODOS

“(...) las que profiera o haya proferido el Consejo de Estado por importancia
juridica o trascendencia econémica o social o por necesidad de unificar o sentar
jurisprudencia; las proferidas al decidir los recursos extraordinarios y las relativas
al mecanismo eventual de revisién previsto en el articulo 36A de la Ley 270 de
1996, adicionado por el articulo 11 de la Ley 1285 de 2009”.

Teniendo en cuenta lo anterior, la Agencia observa que la sentencia de 4 de agosto de
2010, proferida por la Seccién Segunda del Consejo de Estado, Consejero Ponente Victor
Hernando Alvarado Ardila, con ndmero de radicacién 25000-23-25-000-2006-07509-
01 (0112-09), no responde a ninguna de las clases de sentencias indicadas en la norma
transcrita.

En efecto, la sentencia invocada por la peticionaria en este caso no decidié un recurso
extraordinario ni la revisiéon eventual en una accién popular o de grupo; tampoco
pertenece al primer grupo de sentencias mencionadas en la norma transcrita, toda vez
que el articulo 271 del Cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso
Administrativo autoriza a descartarla como sentencia de unificacion.

En este sentido, resulta pertinente sefialar que en auto del 12 de febrero de 20131 de la
Seccién Cuarta del Consejo de Estado, la competencia de las Secciones del Consejo de
Estado para proferir sentencias de unificacién nacié a la vida juridica a partir de la
expedicion y entrada en vigenciaZ del Cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo
Contencioso Administrativo, para efectos del mecanismo de extension de
jurisprudencia que creé el mismo Cédigo, en su articulo 102.

Conviene conocer el texto exacto de este argumento:

“En efecto, si bien dichas sentencias fueron proferidas por la Seccion Cuarta del
Consejo de Estado, una de las Secciones que integran la Sala Plena de lo
Contencioso Administrativo, ninguna de ellas tuvo como objeto, unificar la
Jjurisprudencia de los Tribunales, pues para ello debe adelantarse el procedimiento
previsto en el articulo 271 ib., el cual no existia para la época en que se expidieron
dichas sentencias, y que tiene precisamente como objeto que la Seccién se
pronuncie con la finalidad expresa de constituirse en unificadoras de
jurisprudencia o de tener el cardcter de una decisién de importancia juridica o de
trascendencia social o econémica, respecto de asuntos de los Tribunales”.

Atendiendo la providencia citada, la modalidad de sentencias de unificacion proferidas
“por necesidad de unificar o sentar jurisprudencia” que relaciona el articulo 270 de dicho

1 Radicacién nimero 11001-03-27-000-2012-00045-00(19718), Consejera Ponente: Martha Teresa Bricefio de Valencia.
2 Norma que fue expedida el 18 de enero de 2011 y que comenz6 a regir el 2 de julio de 2012.
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Cédigo, requiere un procedimiento especial tanto en la Sala Plena de lo Contencioso
Administrativo como en las Secciones del Consejo de Estado, definido en el articulo 271
ibidem3, que para el caso no sigui6 la Seccion Segunda de dicha Corporacién al proferir
la sentencia de 4 de agosto de 2010, pues antes de la expedicién y entrada en vigencia
del Cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo dicho
procedimiento no existia.

En su lugar, la providencia que se invoca como de unificacién fue proferida para decidir
la segunda instancia del proceso de nulidad y restablecimiento del derecho proveniente
del Tribunal Administrativo de Cundinamarca, sin que se agotara el tramite dirigido a
otorgarle propiamente la condicién de sentencia de unificacién en los términos del
articulo 271 ibidem.

En torno a este punto, cabe advertir igualmente que la Corte Constitucional en la
sentencia C-588 de 20124 consider6 que las “sentencias de unificacién cumplen la
funcién especial y especifica de ordenar y clarificar el precedente aplicable. En este
sentido, es plenamente razonable que sean estas sentencias y no otras del Consejo de
Estado, las llamadas a ser aplicadas en el mecanismo de extensién de jurisprudencia. Las
demds sentencias del Consejo de Estado siguen teniendo su valor como precedente del
érgano de cierre de lo contencioso-administrativo, pero son un tipo especial de
providencias -las sentencias de unificacién jurisprudencial- a las que el Legislador, en
ejercicio de su poder de configuracién normativa, asigné la potestad de ser aplicadas en
el mecanismo de extensién de jurisprudencia, que tienen la virtud de evitar la realizacién
de un proceso y de facilitar el acceso directo al Consejo de Estado”.

En linea con lo anterior, en auto de la Seccion Tercera, Subseccién C, del 4 de abril de
20135, se precisé que el mecanismo de extension de jurisprudencia “(...) tiene como eje
de aplicacién, una categoria especial de jurisprudencia: la llamada Sentencia de
Unificacién, que viene definida y caracterizada en el articulo 270 del CPACA. Por
consiguiente, serd esa tipologia de sentencia la correspondiente a aplicar a los
distintos asuntos puestos a consideracién de las autoridades.” (Destacado fuera de
texto)

3 “Por razones de importancia juridica, trascendencia econémica o social o necesidad de sentar jurisprudencia, que ameriten la
expedicidn de una sentencia de unificacién jurisprudencial, el Consejo de Estado podrd asumir conocimiento de los asuntos pendientes
de fallo, de oficio o a solicitud de parte, o por remisidn de las secciones o subsecciones o de los Tribunales, 0 a peticién del Ministerio
Publico. (...) Las secciones de la Sala de lo Contencioso Administrativo del Consejo de Estado dictardn sentencias de unificacién en esos
mismos eventos en relacién con los asuntos que provengan de las subsecciones de la corporacién o de los tribunales, segun el caso.
Para asumir el trdmite a solicitud de parte, la peticidn deberd formularse mediante una exposicién sobre las circunstancias que
imponen el conocimiento del proceso y las razones que determinan la importancia juridica o trascendencia econdémica o social o la
necesidad de unificar o sentar jurisprudencia. (...) La instancia competente decidird si avoca o no el conocimiento del asunto, mediante
auto no susceptible de recursos.”.

4 Sentencia de 25 de julio de 2012, Magistrado Ponente: Mauricio Gonzalez Cuervo.

5 Radicacién nimero 11001-03-26-000-2013-00019-00 (46213), Consejero Ponente: Enrique Gil Botero.
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De acuerdo con la argumentacién expuesta, la Agencia encuentra que la sentencia de 4
de agosto de 2010 con niimero de radicacion 25000-23-25-000-2006-07509-01 (0112-
09), no corresponde a una sentencia de unificacién y en consecuencia no es susceptible
de extension de jurisprudencia conforme con lo dispuesto en los articulos 102y 270 del
Cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo.

Establecido lo anterior, conviene sefialar a continuacién que no obstante el aporte que
la sentencia del 4 de agosto de 2010 representa para la Jurisprudencia Contencioso
Administrativa en el tema descrito, la Agencia advierte que el criterio allf expuesto se
enfrenta al que sobre el mismo asunto ha sostenido la Corte Constitucional,
circunstancia que tiene profundas repercusiones al momento de resolver solicitudes de
extension de jurisprudencia, pues la propia Corte Constitucional, en sentencias C-634
de 20116 y C-816 de 20117, dispuso que la Administracién observara de forma
preferente sus sentencias en estos tramites.

En ese sentido, la Agencia considera relevante analizar que sobre el mismo punto y
especificamente sobre la interpretacion que debe darse al articulo 36 de la Ley 100 de
1993 para liquidar las pensiones de los beneficiarios del régimen de transicion, la Corte
Constitucional también se ha pronunciado y le ha dado una interpretacion distinta a la
que se pretende ahora por la peticionaria.

En esa medida, resulta indispensable acudir a la sentencia C-168 de 1995, mediante la
cual la Corte Constitucional consideré que los empleados amparados por el régimen de
transicién conservarian su derecho a adquirir la pensiéon de vejez segun las
disposiciones anteriores a la Ley 100 de 1993, Ginicamente respecto a la edad, tiempo
de servicios o nimero de semanas cotizadas y monto de la pensién, mientras que el
ingreso base de liquidacién y demdas condiciones serian los que establecen la misma Ley
y su decreto reglamentario, es decir, el Decreto 1158 de 1994.

Segtin lo explica la Corte Constitucional, “monto” e “ingreso base de liquidacién” son
dos conceptos distintos. Asi, el primero es la tasa de reemplazo o el porcentaje aplicable
al ingreso base de liquidacién, sefialado por la normatividad anterior a la Ley 100 de
1993, conforme al inciso segundo del articulo 36 de la misma; a su turno, el segundo
estd compuesto por los factores salariales devengados durante el tiempo que la misma
Ley 100 sefiala en su articulo 36, conforme al Decreto 1158 de 1994.

Dicha postura la ratific6 la Corte en sentencia C-258 de 2013, en la que precisé que el
ingreso base de liquidacion para las pensiones amparadas por el régimen de transiciéon

6 Sentencia de 24 de agosto de 2011, Magistrado Ponente: Luis Ernesto Vargas Silva, que declar6 exequible condicionalmente el
articulo 10 de la Ley 1437 de 2011.

7 Sentencia del 12 de noviembre de 2011, Magistrado Ponente: Mauricio Gonzilez Cuervo, mediante la cual se declararon
exequibles condicionalmente los incisos primero y séptimo del articulo 102 de la Ley 1437 de 2011.

Centro Empresarial C 75 pisos 2 y 3 Bogotd, Colombia

Carrera 7 # 75- 66
Conmutador {571) 255 8955

www.defensqjuridica.gov.co



Agencia Mucional de

Defensa Juridica del PROSPERIDAD
Etado PARA TODOS

es el dispuesto en el tercer inciso del articulo 36 de la Ley 100 de 1993 y que ni el
ingreso base de liquidacién ni los factores salariales debian calcularse con referencia a
normas distintas de las del sistema general de pensiones.

De modo que, para la Corte Constitucional, cuando el inciso segundo del articulo 36 de
la Ley 100 de 1993 se refiere a “monto de la pensién”, como prerrogativa que se
mantiene conforme a las disposiciones legales del régimen anterior, se esta refiriendo
a la tasa de remplazo o porcentaje aplicable al ingreso base de liquidacioén (IBL). A su
turno, cuando el inciso tercero de dicha norma expresamente establece cudl debe ser el
IBL, el “monto” ser4 el porcentaje aplicable a esa base y sera el sefialado por la
normatividad anterior que rija el caso concreto, es decir, la Ley 33 de 1985.

En igual sentido, los factores salariales, al no determinar el “monto” de la pension sino
ser parte de la base de liquidacion de la misma, seran los sefialados por la normatividad
actual, en este caso, el Decreto 1158 de 1994.

Del anélisis anterior queda en evidencia que la Corte Constitucional y el Consejo de
Estado difieren en cuanto a la liquidaciéon de las pensiones de los beneficiarios del
régimen de transicién y, por lo tanto, se concluye que la jurisprudencia colombiana no
ha sido pacifica ni constante frente a la interpretacién y alcance del régimen de
transicion contenido en el articulo 36 de la Ley 100 de 1993 y por tanto, no existe
unidad en la jurisprudencia de las Altas Cortes, que pueda ser aplicada
inequivocamente por la Administracién al enfrentarse a estos asuntos.

3) Conclusién y concepto previo de la Agencia

Conforme con lo expuesto, la Agencia concluye que la sentencia de 4 de agosto de 2010,
proferida por la Seccién Segunda del Consejo de Estado, Consejero Ponente Victor
Hernando Alvarado Ardila, con niimero de radicacién 25000-23-25-000-2006-07509-
01 (0112-09) no es una Sentencia de Unificacién Jurisprudencial, pues no se ajusta a los
postulados de los articulos 270 y 271 del CPACA. En consecuencia, en el caso de la
solicitud de extension de jurisprudencia formulada por la SENORA MARIA LEONILA
MOSQUERA DE MENA, no se satisface uno de los presupuestos previstos en el articulo
102 del Cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo,
cuando impone a las autoridades el deber de “extender los efectos de una sentencia de

unificacién jurisprudencial”. (Destacado fuera de texto).

Sin perjuicio de lo anterior, la Agencia advierte igualmente que la sentencia de 4 de
agosto de 2010 no contiene la jurisprudencia unificada en materia de liquidacion de
pensiones de jubilacién en el régimen de transicion, en tanto difiere de la jurisprudencia
de la Corte Constitucional sobre la misma materia.
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Este concepto se emite en los términos del articulo 28 del Cédigo de Procedimiento

DEZ.
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