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[...] [E]l articulo 140 de la Ley 100 de 1993 ordend al Gobierno Nacional expedir el
régimen de los servidores publicos que laboren en actividades de alto riesgo. [...]
El Decreto 691 de 1994, preceptud: «Actividades de alto riesgo. Los servidores
publicos que laboren en actividades de alto riesgo para su salud, se entienden
incorporados al sistema general de pensiones, pero les aplicaran las condiciones
especiales que para cada caso se determinen» [...] En desarrollo de lo anterior, el
Gobierno Nacional (...) expidié el Decreto 1835 de 1994 (...) que en lo atinente a
las actividades desarrolladas por algunos empleados de la Aeronautica Civil,
dispuso: (...) “La base para calcular las cotizaciones de los funcionarios y el
ingreso base de liquidacion seran los establecidos en los articulos 18 y 21 de la
Ley 100, y sus reglamentos. [...] [E]l Decreto 2090 de 2003 (...) derogé el citado
Decreto 1835 de 1994 [...] (y) consagré un régimen de transicion del siguiente
tenor: (...) “Quienes a la fecha de entrada en vigencia del presente decreto
hubieren cotizado cuando menos 500 semanas de cotizacidon especial, tendran
derecho a que, una vez cumplido el niumero minimo de semanas exigido por la
Ley 797 de 2003 para acceder a la pension, esta les sea reconocida en las
mismas condiciones establecidas en las normas anteriores que regulaban las
actividades de alto riesgo. Paragrafo. Para poder ejercer los derechos que se
establecen en el presente decreto cuando las personas se encuentren cubiertas
por el régimen de transicion, deberan cumplir en adicibn a los requisitos
especiales aqui sefialados, los previstos por el articulo 36 de la Ley 100 de1993,
modificado por el articulo 18 de la Ley 797 de 2003”. De lo anterior, se puede
colegir que la finalidad de un régimen de transicion consiste en que el legislador
establezca un sistema de proteccién para que los cambios producidos por un
transito legislativo no afecten a quienes, si bien no han adquirido el derecho a la
pension por no haber cumplido los requisitos para ello, tienen una expectativa
legitima de adquirir ese derecho. Los regimenes de transicion, en consecuencia,
(i) recaen sobre expectativas legitimas de los asociados y no sobre derechos
adquiridos; (ii) su fundamento es el de salvaguardar las aspiraciones de quienes
estan cerca de acceder a un derecho especifico de conformidad con el régimen
anterior y (iii) su propoésito es el de evitar que la subrogacion, derogacion o
modificacion del régimen anterior, impacte excesivamente las aspiraciones validas
de los asociados, especialmente si existe la posibilidad de minimizar esa
incidencia y de armonizar las expectativas ciudadanas y los cambios legislativos a
través de un régimen de transicion” El legislador quiso conservar las prerrogativas
establecidas en el régimen anterior para las pensiones de alto riesgo, pero solo a
propésito de la edad para acceder a la pension, el tiempo de servicios 0 semanas
cotizadas y el monto de dicha pension (75%), lo cual se desprende del articulo 140
de la Ley 100 de 1993 al establecer que el régimen de los servidores publicos que
laboren en actividades de alto riesgo, tendra en cuenta una menor edad de
jubilacién o un nimero menor de semanas de cotizacion, o ambos requisitos. Sin
embargo, el Decreto 691 de 1994, establecid que los servidores publicos que
laboren en actividades de alto riesgo para su salud, se entienden incorporados al
sistema general de pensiones, pero les aplicaran las condiciones especiales que
para cada caso se determinen (edad, tiempo y monto), y el articulo 13 del Decreto
1835 de 1994, estipuld que la base para calcular las cotizaciones de los
funcionarios y el ingreso base de liquidacion seran los establecidos en los articulos
18 y 21 de la Ley 100, y sus reglamentos. [...] [L]os factores salariales que se
deben incluir en el IBL son unicamente aquellos sobre los que se hayan efectuado



los aportes o cotizaciones con destino al Sistema de Pensiones. [...] [Plara los
efectos del IBL, se deberd aplicar el inciso tercero del articulo 36 de la Ley 100 de
1993, incluyendo unicamente aquellos factores salariales sobre los que se hayan
efectuado los aportes o cotizaciones con destino al Sistema de Pensiones,
disposicion que resulta aplicable a todos los casos, incluyendo el presente, pues
los servidores publicos que laboren en actividades de alto riesgo para su salud, se
entienden incorporados al sistema general de pensiones.
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ASUNTO

Decide la Sala de Subseccién A, el recurso de apelacion interpuesto por la entidad
demandada contra la sentencia del 2 de mayo de 2014, proferida por la
Subseccion C — Seccién Segunda del Tribunal Administrativo de Cundinamarca,

gue accedio a las pretensiones de la demanda.

I.- ANTECEDENTES

1. LA DEMANDA

El sefior JHON JAIRO CARDENAS ROJAS por intermedio de apoderado y en
ejercicio del medio de control de nulidad y restablecimiento del derecho
consagrado en el articulo 138 del Cddigo de Procedimiento Administrativo y de lo
Contencioso Administrativo, demandod a la Nacion — UNIDAD ADMINISTRATIVA
ESPECIAL DE GESTION PENSIONAL Y CONTRIBUCCIONES PARAFISCALES



DE LA PROTECCION SOCIAL - UGPP, el reconocimiento de las siguientes

declaraciones y condenas:

1.1. Pretensionesl.

(). Que se declare la nulidad de la Resolucién 40159 del 20 de agosto de 2008
que nego la religuidacion de la pension por nuevos factores de salario, como
prima de vacaciones, prima de navidad, bonificacion semestral, prima de

productividad y bonificacién por recreaciéon, contemplados en la Ley 7 de 1961.

(ii). A titulo de restablecimiento del derecho, solicitdé que como consecuencia de la
nulidad del acto administrativo demandado se reliquide la pension del actor y se
ordene la inclusion de los factores mencionados, de conformidad con lo
establecido en la Ley 7 de 1961 y su decreto reglamentario 1372 de 1966.
Igualmente, solicitd el reconocimiento de los intereses de mora causados por el

pago tardio del valor real de la pension. (folios 34 y 35 de este cuaderno).

1.2.- Fundamentos facticos.

Los fundamentos facticos de la demanda son los siguientes:

(). El sefior Jhon Jairo Cardenas Rojas, laboré en la Aeronautica Civil- Unidad
Administrativa Especial, en adelante AEROCIVIL, desde el 22 de marzo de 1979
hasta el 11 de noviembre de 2003, inicialmente como radio operador y a partir de
1994 como técnico aeronautico hasta su retiro del servicio el 14 de noviembre de
2003.

(if). La Caja Nacional de Prevision Social le reconocié pension de jubilacion al
demandante a través de la Resolucion No 00286 del 22 de enero de 2001, en
cuantia de $1.836.137, efectiva a partir del 1 de mayo de 2000, pero condiciono su

disfrute al momento del retiro definitivo del servicio.

(iii). Mediante Resolucion No 22546 de 2004, la Caja Nacional de Prevision Social,
reliquido la pension de jubilacion del actor, con el 75% del promedio de los salarios
devengados entre el 01 de abril de 1994 al 14 de noviembre de 2003, en cuantia

! Folio 1y 2 de este cuaderno.



de $ 2.367.774, incluyendo los factores de asignacion béasica, dominicales y
feriados, horas extras, bonificacidn servicios prestados, segun Decreto 1158 de
1994, con efectos a partir del 15 de noviembre de 2003, condicionando el disfrute

a la demostracion del retiro definitivo del servicio.

(iv) Mediante peticion del 01 de septiembre de 2006, el actor solicitdo la

reliquidacion de la pensién por nuevos factores de salario.

(v). A través de la Resolucién 40159 del 20 de agosto de 2008 la Caja Nacional
de Prevision Social nego la peticion de reliquidacion de la pension con la inclusion
de los factores salariales como, prima de vacaciones, prima de navidad,
bonificacidbn semestral, prima de productividad y bonificacion por recreacion,
devengados durante el ultimo afio de servicio por considerar que el periodo sobre
el cual se liquida la pension, asi como los factores salariales que deben tomarse
en cuenta son los previstos en la Ley 100 de 1993 y su decreto reglamentario
1158/94 que no contempla la prima de navidad, prima de vacaciones, bonificacién
semestral, bonificacién de recreacion, prima de productividad e indemnizacion por

vacaciones.

(vi). Refiere el actor que la extinta CAJANAL al expedir los actos administrativos
en los cuales se ordena pagar la pension del demandante no incluy6 todos los
factores salariales que debieron tenerse en cuenta, como lo establece el Decreto
1372 de 1966, ya que se encuentra cobijado por el régimen de la Ley 7 de 1961.
1.3.- Normas violadas y concepto de violacion?.

En la demanda se invocaron como normas violadas las siguientes:

De la Constitucion Politica, los articulos 4, 6, 13, 48 y 150 numerales 19 literales
e)yf).

De orden legal: articulo 2 de la Ley 7 de 1961, Decreto 1372 de 1966, Ley 100 de
1993y Ley 4 de 1992

Como concepto de violacion, refiere la demanda que la extinta CAJANAL inaplico
el articulo 2 de la Ley 7 de 1961 que remite al articulo 21 del Decreto 1237 de

2 Folios 37 a 43 del expediente.



1946, en cuanto al monto correspondiente al 75% del promedio mensual de las

asignaciones que hubiere devengado en el ultimo afio de servicio.

DestacO que con la negativa de reliquidar la pension, la extinta Caja Nacional de
Prevision Social, CAJANAL, hoy Unidad Administrativa Especial de Gestion
Pensional y Contribuciones Parafiscales de la Proteccion Social-UGPP, esta
desconociendo el régimen especial previsto en la Ley 7 de 1961 y el articulo 6 del
Decreto 1372 de 1966, normas que han debido aplicarse en su totalidad, para los
técnicos, controladores aéreos, radio operadores y trabajadores de
comunicaciones de la Aeronautica Civil, y que fueron desarrolladas y completadas
en los Decretos 1835 de 1994.

Manifesté que por estar cobijado por el régimen de transicién del decreto 1835 de
1994, que lo remite al régimen especial de la Ley 7 de 1961 y Decreto 1372 de
1966, no se le deben aplicar los factores salariales contenido en el Decreto 1158
de 1994, pues alli se regul6 el salario mensual base para calcular cotizaciones al
sistema general de pensiones de los servidores publicos incorporados al mismo, y
el actor no estaba incorporado al sistema, por el contrario, se encontraba en los

supuestos facticos del régimen de transicion.

Por dltimo, sostuvo que se inaplico la Ley 4 de 1992, toda vez que no se

protegieron sus derechos adquiridos.

2. CONTESTACION DE LA DEMANDA.

La Unidad Administrativa Especial de Gestion Pensional y Contribuciones
Parafiscales de la Proteccion Social (UGPP), a través de apoderada, se opuso a la

prosperidad de las pretensiones.

Manifestd que las decisiones administrativas sobre el reconocimiento de la
pension deben guiarse por lo dispuesto en las normas generales que se aplican a
todos los servidores publicos, tal como lo hizo CAJANAL E.I.C.E en liquidacion,

pues tuvo como fundamento legal el articulo 36 de la Ley 100 de 1993 en lo que



respecta a edad, tiempo de servicio y monto de la pension del régimen anterior, y

los factores contenidos en el Decreto 1158 de 1994.

Indic6 que al actor se le reconocié el 75% del promedio de lo cotizado en los
ultimos diez afios de servicios y con los factores previstos en el Decreto 1158 de

1994 gue no contempla los factores salariales reclamados en la demanda.

Agregdé que no se efectuaron los descuentos sobre los factores salariales

diferentes a los tenidos en cuenta en la reliquidacion pensional efectuada.

Propuso como excepciones, (i) ausencia de vicios en el acto administrativo, (ii)

inexistencia de la obligacion de reliquidar la pension, (iii) cobro de lo no debido.

2.1. Llamamiento en Garantia: El 12 de febrero de 2014, la Subseccion C -
Seccion Segunda del Tribunal Administrativo de Cundinamarca, admitié el
llamamiento en garantia solicitado por la entidad demandada y ordené vincular a

la Unidad Administrativa Especial — Aeronautica Civil, en adelante AEROCIVIL.2

La Unidad Administrativa Especial de Aeronautica Civil - AEROVICIL a través de
apoderada contesté la demanda, oponiéndose a la prosperidad de las
pretensiones, al considerar que los actos administrativos de reconocimiento
pensional gozan de plena legalidad, toda vez que el articulo 36 de la Ley 100 de
1993 al no puntualizar cudles son los factores salariales que conforman el ingreso
base de liquidacion, debe entenderse que son los factores contemplados en el
Decreto 1158 de 1994. (folios 119 a 123).

3.- LA SENTENCIA APELADA*.

El Tribunal Administrativo de Cundinamarca - Subseccion C - Seccion Segunda en
sentencia oral del 2 de mayo de 2014, declaré la nulidad de la Resolucion 40159

del 20 de junio de 2008 y ordené a la UGPP reliquidar y pagar al demandante la

8 Folios 104 a 106 del expediente.
4 Folios 149 a 155



pension de jubilacion en cuantia del 75% del promedio mensual de lo devengado
en el ultimo afio de servicios, con inclusion de todos los factores que constituyen
salario devengados en dicho lapso, los cuales son: asignacion basica, bonificacion
por servicios, prima de vacaciones, prima de navidad, bonificacion semestral,
prima de productividad y bonificacidon por recreacion con fundamento en las

siguientes consideraciones:

Con sustento en el acervo probatorio allegado al proceso, consider6 el Tribunal
que el actor es beneficiario del régimen de transicibn contemplado para los
empleados que desempefian actividades de alto riesgo, razén por la cual el
régimen pensional aplicable es el que regia con anterioridad a la fecha de entrada
en vigencia del Decreto 1835 de 1994, porque se trata de un servidor publico que
a 31 de Diciembre de 1993 se encontraba incorporado a la planta de personal del
Sector Técnico Aeronautico y para la entrada en vigencia de dicho decreto
contaba con mas de diez afios de servicios a la entidad, razén por la cual se le
deben respetar los derechos establecidos en las normas vigentes con anterioridad
ala Ley 100 de 1993, para el presente caso los establecidos en la Ley 7 de 1961y
en el Decreto Reglamentario 1372 de 1966.

Respecto de la liquidacién de la pensién, sostuvo que al tenor del articulo 6° del
Decreto 1372 de 1966, el monto de la pension de vejez del actor como beneficiario
del régimen pensional especial que prevé dicha norma, equivale al 75% del
promedio mensual de las asignaciones que hubiere devengado durante el ultimo
afio de servicio, en el cual se deben incluir todas las sumas que habitual y
peribdicamente haya recibido el sefior Jhon Jairo Cardenas Rojas, es decir del 15
de noviembre de 2002 al 14 de noviembre del 2003, esto es, asignacion basica,
dominicales y festivos, horas extras, bonificacion por servicios, diferencia de
horario, prima de vacaciones, prima de navidad, prima de productividad,

bonificacion semestral®.

En cuanto a los emolumentos de indemnizacion por vacaciones y bonificacién por
recreacion, se indicO que, si bien los mismos fueron devengados por el actor
dentro del afio anterior al retiro definitivo, estos no tienen incidencia pensional toda

vez que los mismos no son factores de salario, y no hacen parte del factor salarial.

5 Acta de audiencia publica obrante a folios 149 a 155 y el correspondiente CD visible a folio 116.



Precis6 que la pension de jubilacibn se debera reconocer a partir del 15 de
noviembre de 2003, fecha del retiro del servicio del actor, con efectividad fiscal a
partir del 8 de abril del 2010, por prescripcion trienal, teniendo en cuenta que la
Resolucién N 40159 del 20 de agosto de 2008 y la presentacion de la demanda el

8 de abril de 2013, transcurrié un término superior al contemplado en la horma.

4.- RECURSO DE APELACION

La apoderada de la Unidad Administrativa Especial de Gestion Pensional y
Contribuciones Parafiscales de la Protecciéon Social UGPP interpuso recurso de
apelacion, con el fin que se revoque la anterior decision, teniendo en

consideracion los siguientes motivos de impugnacion:

Destacd que no es posible reliquidar la pension de vejez con el Ultimo afio de
servicios y la inclusién de todos los factores salariales, toda vez que el estatus
juridico del pensionado lo adquirié el 20 de septiembre de 1999, en vigencia de la
Ley 100 de 1993, por lo tanto, se debe liquidar con base en el inciso tercero del
articulo 36 de la Ley 100 de 1993, es decir, el promedio de los devengado en el
tiempo que le hiciere falta al afiliado para cumplir su estatus pensional, teniendo
en cuenta los factores dispuestos en el Decreto 1158 de 1994.

Destacé que la norma sefiala de manera taxativa los factores que deben tenerse
en cuenta para hacer las cotizaciones al sistema y es sobre ellos que se debe
efectuar el reconocimiento®, pues de lo contrario se incurriria en el pago de lo no
debido.

5.- ALEGATOS DE SEGUNDA INSTANCIA.

5.1.- Parte demandante. Insistié en los argumentos esbozados en la demanda, en
consecuencia, solicité confirmar la sentencia de primera instancia por considerar

que se ajusta al precedente jurisprudencial en casos analogos’.

5.2.- Parte demandada: La UGPP por su parte, reiteré los planteamientos de la
contestacion y el recurso de apelacion, y adicionalmente indico que la posicion de

la entidad demandada es la de dar aplicacion a la regla contenida en el inciso 3

6 Folios 180 a 188 del expediente.
7 Folios 218 a 222 del expediente



del articulo 36 de la Ley 100 de 1996, con los factores establecidos en el Decreto
1158 de 19948,

5.3.- El llamado en garantia. La Aeronautica Civil solicitd que la sentencia sea
revocada al considerar que los factores que incluyé el a quo no constituyen
factores salariales y sobre los mismos el demandante no cotizé al sistema de

seguridad social por lo que no pueden ser reconocidos®.

6.- CONCEPTO DEL MINISTERIO PUBLICO.

El Ministerio Publico guardé silencio.

Como no se observa causal que invalide lo actuado, procede la Sala a decidir

previas las siguientes,

[I.- CONSIDERACIONES

1. Competencia

De conformidad con el articulo 150 del Codigo de Procedimiento Administrativo y
de lo Contencioso Administrativa, el Consejo de Estado es competente para

resolver el recurso de apelacion interpuesto.

De conformidad con lo previsto por el articulo 328 del Codigo General del Proceso,
el juez de segunda instancia debe pronunciarse solamente sobre los argumentos
expuestos en el recurso de apelacién interpuesto por la entidad demandada
UGPP.

2.- Problema juridico

De acuerdo con el recurso de apelacion, corresponde a la Sala determinar si ¢ el
demandante tiene derecho al reajuste de su pension de jubilacion de conformidad
con la Ley 72 de 1961, es decir, con la totalidad de los factores salariales
devengados en el ultimo afio de servicios, 0 por si por el contrario, la misma debe

liquidarse con fundamento en el ingreso base de liquidacion previsto en el inciso

8 Folios 238 a 242 del expediente
® Folios 223 a 225



3° del articulo 36 de la Ley 100 de 1993 y su Decreto reglamentario 1158 de 1994,

como lo consider6 la administracion en el acto demandado?

Para resolver los problemas juridicos planteados, se desarrollard el siguiente
orden metodoldgico: (i) marco normativo. Régimen de transicion de la Ley 100 de
1993 (ii) régimen pensional especial para actividades de alto riesgo de algunos
servidores de la Unidad Administrativa Especial de Aeronautica Civil, (iii) acervo

probatorio, (iv) andlisis sustancial.

3.- Marco normativo y jurisprudencial.

3.1.- Nueva regla de interpretacién del Régimen de Transicion de la Ley 100
de 1993

El articulo 36 de la Ley 100 de 1993 dispuso que las personas que al momento de
entrar en vigencia el sistema de seguridad social integral (1° de abril de 1994)
contaran con treinta y cinco (35) o mas afos de edad si son mujeres o cuarenta (40)
0 mas afios de edad si son hombres, o quince (15) o mas afios de servicios
cotizados, se les reconocera la pension de jubilacion de conformidad con el régimen
anterior al cual se encontraban afiliados, es decir, la pension de jubilacion respecto a
la edad, tiempo de servicio y monto de la misma se les aplicara el régimen

anterior.

En punto al ingreso base de liquidacién (IBL) pensional, el inciso tercero del
articulo 36 de la Ley 100 de 1993 dispuso «[...] que les faltare menos de diez (10)
afios para adquirir el derecho, sera el promedio de lo devengado en el tiempo que
les hiciere falta para ello, o el cotizado durante todo el tiempo si este fuere
superior, actualizado anualmente con base en la variacion del indice de Precios al

consumidor, segun certificacion que expida el DANE»

Frente al alcance del IBL en el régimen de transicion del articulo 36 de la Ley 100

de 1993, la Corte Constitucional en sentencia C-258 de 2013 preciso lo siguiente:



[...] En efecto, la Sala recuerda que el propdsito original del Legislador al
introducir el articulo 36 de la Ley 100 de 1993%°, tal como se desprende del
texto de la disposicidon y de los antecedentes legislativos, fue crear un
régimen de transicion que beneficiara a quienes tenian una expectativa
legitima de pensionarse conforme a las reglas especiales que serian
derogadas. Para estas personas, el beneficio derivado del régimen de
transicion consistiria en una autorizacion de aplicacion ultractiva de las
reglas de los regimenes a los que se encontraban afiliados, relacionadas con
los requisitos de edad, tiempo de servicios 0 cotizaciones y tasa de
reemplazo. El Ingreso Base de Liquidacion no fue un aspecto sometido a
transicion, como se aprecia claramente en el texto del articulo 36 [...]

Para el efecto, la Corte acudira a la regla general de Ingreso Base de
Liguidacion prevista en los articulos 21 y 36 de la Ley 100. En efecto, el
articulo 36 establecio dos reglas especificas en la materia: (i) para quienes
el 1° de abril de 1994, les faltara menos de 10 afios para pensionarse, el IBL
seria (a) “el promedio de lo devengado en el tiempo que les hiciere falta”
para reunir los requisitos para causar el derecho a la pension, o (b) el
promedio de lo “cotizado durante todo el tiempo si este fuere superior,
actualizado anualmente con base en la variacion del indice de Precios al
consumidor, segun certificaciéon que expida el DANE”. (ii) En los demés
casos, es decir, en la hipotesis de las personas a quienes el 1° de abril de
1994 les faltaban mas de 10 afios para reunir los requisitos de causacion de
la pension, a falta de regla especial en el articulo 36 y teniendo en cuenta
que el inciso segundo ibidem solamente ordena la aplicacién ultractiva de las
reglas de los regimenes especiales sobre edad, tiempo de cotizacién o
servicios prestados, y tasa de reemplazo, se les debe aplicar la regla general
del articulo 21 de la Ley 100, el cual indica:

“ARTICULO 21. INGRESO BASE DE LIQUIDACION. Se entiende por
ingreso base para liquidar las pensiones previstas en esta ley, el promedio
de los salarios o rentas sobre los cuales ha cotizado el afiliado durante los
diez (10) afios anteriores al reconocimiento de la pension, o en todo el
tiempo si este fuere inferior para el caso de las pensiones de invalidez o
sobrevivencia, actualizados anualmente con base en la variacion del indice
de precios al consumidor, segun certificacion que expida el DANE.

Cuando el promedio del ingreso base, ajustado por inflacion, calculado sobre
los ingresos de toda la vida laboral del trabajador, resulte superior al previsto

10 E| articulo 36 indica: “ARTICULO 36. REGIMEN DE TRANSICION. La edad para acceder a la pension de
vejez, continuara en cincuenta y cinco (55) afios para las mujeres y sesenta (60) para los hombres, hasta el
afo 2014, fecha en la cual la edad se incrementara en dos afios, es decir, sera de 57 afios para las mujeres y
62 para los hombres. || La edad para acceder a la pension de vejez, el tiempo de servicio o el nUmero de
semanas cotizadas, y el monto de la pensién de vejez de las personas que al momento de entrar en
vigencia el Sistema tengan treinta y cinco (35) o mas afios de edad si son mujeres o cuarenta (40) o mas afios
de edad si son hombres, o quince (15) o mas afios de servicios cotizados, sera la establecida en el régimen
anterior al cual se encuentren afiliados. Las demas condiciones y requisitos aplicables a estas personas para
acceder a la pension de vejez, se regiran por las disposiciones contenidas en la presente Ley. || El ingreso
base para liquidar la pension de vejez de las personas referidas en el inciso anterior que les faltare menos de
diez (10) afios para adquirir el derecho, sera el promedio de lo devengado en el tiempo que les hiciere falta
para ello, o el cotizado durante todo el tiempo si este fuere superior, actualizado anualmente con base en la
variacién del indice de Precios al consumidor, segtn certificacion que expida el DANE” (negrilla fuera del
texto).



en el inciso anterior, el trabajador podra optar por este sistema, siempre y
cuando haya cotizado 1250 semanas como minimo.”

De acuerdo con tal planteamiento, el Ingreso Base de Liquidacion no fue un
aspecto sometido a transicidon, como se aprecia claramente en el texto del articulo
36.

Por su parte, la Sala Plena de lo Contencioso Administrativo del Consejo de
Estado en sentencia de unificacion del 28 de agosto de 2018 cambi6 el criterio
de interpretacion del articulo 36 de la Ley 100 de 1993 para precisar que en el
régimen de transicion, el IBL que debe tenerse en cuenta para liquidar el monto
pensional es el previsto en el inciso 3 del articulo 36 de la Ley 100 de 1993.

En ese orden de ideas, consider6 la Corporacion que el régimen de transicion
prorrogd la vigencia de todos los regimenes pensionales anteriores a la entrada en
vigencia de la Ley 100 de 1993, otorgando efectos ultraactivos a algunos
elementos constitutivos de dichos regimenes para aquellas personas que se
encontraban afiliadas a los mismos y que estaban préximas a adquirir el derecho
pensional. Tales elementos son la edad, el tiempo de servicios y el monto de la

pension.

Y para establecer el monto de la pensidn, el legislador, en este caso de la Ley 100
de 1993, en desarrollo de su libertad de configuracién, fij6 un elemento, el IBL, que
cumpliria con la finalidad no solo de unificar la base de la pensién para todos
aguellos que estaban préximos a pensionarse, sino como manifestacion de los
principios de solidaridad, universalidad y sostenibilidad financiera para garantizar
la viabilidad futura del Sistema General de Pensiones; maxime teniendo en cuenta

que el periodo de transicion abarcaria varias décadas.

Expresé la Corporaciéon en dicho pronunciamiento que en la Ley 100 de 1993, el
legislador quiso conciliar la finalidad que motivo la reforma, con la proteccion
frente al impacto que el transito legislativo iba a generar, estableciendo un régimen
de transicion especial para el grupo de personas a las que ya se ha hecho
referencia, pero con un elemento particular, concretamente, el periodo que se iria

a tener en cuenta para fijar el monto de la mesada pensional; periodo que no es

11 Expediente: 52001-23-33-000-2012-00143-01, Medio de control: Nulidad y restablecimiento del derecho,
Demandante: Gladis del Carmen Guerrero de Montenegro, Demandado: Caja Nacional de Prevision Social
E.I.C.E. En Liquidacién. C.P. César Palomino Cortés.



otro que el previsto en el inciso 3 del articulo 36 o en el articulo 21 de la Ley 100
de 1993.

Asi las cosas, concluyoé la Sala Plena de la Corporacion que el articulo 36 contiene
todos los elementos y condiciones para que las personas beneficiarias del régimen
transicion puedan adquirir su pension de vejez con la edad, el tiempo de servicios
0 semanas de cotizacién y la tasa de reemplazo del régimen anterior y con el IBL
previsto en el mismo articulo 36, inciso 3, y en el articulo 21 de la Ley 100 de
1993.

De otra parte, fij6 a la siguiente subregla: Los factores salariales que se deben
incluir en el IBL para la pension de vejez de los servidores publicos beneficiarios
de la transicion son Unicamente aquellos sobre los que se hayan efectuado los
aportes o cotizaciones al Sistema de Pensiones, subregla que sustenté en el
articulo 1° de la Constituciébn Politica que consagra el principio de solidaridad
como uno de los principios fundamentales del Estado Social de Derecho vy el
articulo 48 constitucional que define la Seguridad Social como “un servicio publico
de caréacter obligatorio que se prestara bajo la direccion, coordinacion y control del
Estado, en sujecion a los principios de eficiencia, universalidad y solidaridad, en

los términos que establezca la Ley’.

Con dicha interpretacion, agregé la Sala Plena de lo Contencioso Administrativo,
no se afectan las finanzas del sistema ni se pone en riesgo la garantia del derecho
irrenunciable a la pension del resto de habitantes del territorio colombiano, cuya
asegurabilidad debe el Estado, en acatamiento de los principios constitucionales

de universalidad y eficiencia.

Por el contrario, con esta interpretacion (i) se garantiza que la pension de los
beneficiarios de la transicion se liquide conforme a los factores sobre los cuales se
ha cotizado; (i) se respeta la debida correspondencia que en un sistema de
contribucion bipartita debe existir entre lo aportado y lo que el sistema retorna al

afiliado y (iii) se asegura la viabilidad financiera del sistema.

3.2.- Régimen pensional de Alto Riesgo en la Legislacion Colombiana



Los articulos 268 a 272 del Cbédigo Sustantivo del Trabajo consagraban una
pension de jubilacion derivada del ejercicio de ciertas actividades consideradas

riesgosas.

Acorde con dichas disposiciones, ostentaban tal categoria las desempefiadas por
Ferroviarios (Art. 268), Radioperadores (Art. 269), Aviadores de Empresas
Comerciales, trabajadores de empresas mineras que prestaran sus servicios en
socavones, las de aquellos que se dedicaban a labores a temperaturas anormales
(Art.270) y las de los profesionales y ayudantes de establecimientos particulares

dedicados al tratamiento de la tuberculosis (Art. 272).

La normativa en comento establecia unos requisitos especiales para que estas
personas pudieran acceder a su derecho a la pensién. Sin embargo, el articulo
289 de la Ley 100 de 1993, derogé todas las disposiciones que le fueran
contrarias y, de manera especifica, las consagradas en los articulos
268, 269, 270, 271y 272 del Cbdigo de Sustantivo del Trabajo, entre otras.

En tratandose de los servidores de la Unidad Administrativa Especial de
Aeronautica Civil, la Ley 72 de 10 de marzo de 1961'? consagr6 un régimen
especial de pensiones para los radio - operadores, técnicos de radio y electricidad
y oficiales de meteorologia de la Empresa Colombiana de Aerédromos, al cumplir

veinte afios de servicio sin importar la edad, asi:

“Articulo 1. Los radio - operadores del servicio moévil aeronautico "R"
categoria "R" y del servicio fijo de acuerdo con las definiciones dadas en el
decreto 3418 de 1954, y su reglamentario 2427 de 1956; los técnicos de
radio y electricidad y los oficiales de meteorologia que venian prestando sus
servicios en Aerovias Nacionales de Colombia S.A. (Avianca) y que fueron
incorporados a la Empresa Colombiana de Aerédromos, creada por decreto
2369 de 1954, para los efectos de la pension de jubilacion tendran derecho
a que se le compute el tiempo servido a dicha empresa privada como
tiempo servido a la Nacion.

Articulo 2. Para los efectos indicados se aplicard a los mencionados
trabajadores lo dispuesto en el articulo 21 del decreto 1237 de 1946, y
tendran derecho a la pensién de jubilacién al cumplir 20 afios de servicio,
cualquiera que fuere su edad”.

12 “Sobre pensiones de jubilacion de Radio - operadores, Técnicos de Radio y Oficiales de Meteorologia, al
servicio de la Empresa Colombiana de Aerédromos”.
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Dicha ley fue reglamentada por el Decreto 1372 de 26 de mayo de 1966'° que en
su articulo 6°, defini6 quienes son radio - operadores del Servicio Movil
Aeronautico categoria “R”, oficiales de meteorologia y técnicos de radio y de

electricidad, al tiempo que establecio el monto de la pensién a ellos reconocida:

“Articulo 6. De acuerdo con los articulos 2 de la Ley 7 de 1961 y 21 del
decreto 1237 de 1946, el personal de que trata el presente decreto tendra
derecho a la pension vitalicia de jubilaciébn equivalente al setenta y cinco
por ciento (75%) del promedio mensual de las asignaciones que hubieren
devengado durante el ultimo afo de servicios”.

Ahora bien, el articulo 140 de la Ley 100 de 1993'# ordend al Gobierno Nacional
expedir el régimen de los servidores publicos que laboren en actividades de alto

riesgo, al respecto, dispuso lo siguiente:

“ARTICULO. 140.- Actividades de alto riesgo de los servidores
publicos. De conformidad con la Ley 42 de 1992, el Gobierno Nacional
expedira el régimen de los servidores publicos que laboren en actividades
de alto riesgo, teniendo en cuenta una menor edad de jubilacion o un
namero menor de semanas de cotizacibn, o ambos requisitos. Se
consideran para este efecto como actividades de alto riesgo para el
trabajador aquellas que cumplen algunos sectores tales como el cuerpo de
custodia y vigilancia nacional penitenciaria. Todo sin desconocer derechos
adquiridos.

El Gobierno Nacional establecera los puntos porcentuales adicionales de
cotizacién a cargo del empleador, o del empleador y el trabajador, segun
cada actividad”.

En el mismo sentido, el Decreto 691 de 199415 preceptud: «Actividades de alto

riesgo. Los servidores publicos que laboren en actividades de alto riesgo para su
salud, se entienden incorporados al sistema general de pensiones, pero les
aplicaran las condiciones especiales que para cada caso se determinen» (articulo
5°).

13 “Por el cual se reglamenta la Ley 7 de 1961 sobre pensiones de jubilacion de radio operadores, técnicos de
radio, de electricidad y oficiales de meteorologia”.

14 "Por la cual se crea el sistema de seguridad social integral y se dictan otras disposiciones"

15 Por el cual se incorporan los servidores publicos al sistema general de pensiones y se dictan otras
disposiciones»



En desarrollo de lo anterior, el Gobierno Nacional, en ejercicio de sus facultades
constitucionales y legales, en especial las conferidas por «[...] el ordinal 11 del
articulo 189 y los literales e) y f) del ordinal 19 del articulo 150 de la Constitucién
Politica, en concordancia con el articulo 140 de la Ley 100 de 1993», expidio el
Decreto 1835 de 1994, «Por el cual se reglamentan las actividades de alto riesgo
de los servidores publicos»!, que en lo atinente a las actividades desarrolladas

por algunos empleados de la Aeronautica Civil, dispuso:

Articulo 2°. Actividades de alto riesgo. En desarrollo del articulo 140 de la
Ley 100 de 1993, sOlo se consideran actividades de alto riesgo las
siguientes:

[..]

4. En la Unidad Administrativa Especial de Aeronautica Civil. Técnicos
aeronduticos con funciones de controladores de transito aéreo, con licencia
expedida o reconocida por la oficina de registro de la Unidad Administrativa
Especial de Aeronautica Civil, de conformidad con la reglamentacion
contenida en la Resolucion No. 03220 de junio 2 de 1994 por medio de la
cual se modifica el manual de reglamentos aeronauticos; y demas normas
gue la modifiquen, adicionen o aclaren.

Técnicos aeronauticos con funciones de radio operadores, con licencia
expedida o reconocida por la Oficina de Registro de la Unidad Administrativa
Especial de Aerondautica Civil, con base en la reglamentacion contenida en la
Resolucién No.2450 de diciembre 19 de 1974 por medio de la cual se adopta
el manual de reglamentos aeronauticos, y demas normas que la modifiquen,
adicionen o aclaren.

[..]

Articulo 6° Requisitos para obtener la pension de vejez. Los servidores
publicos que laboren en las actividades previstas en el numeral 4 del articulo
20. de este decreto, tendran derecho a la pension especial de vejez, cuando
cumplan los siguientes requisitos:

1. a) 55 aflos de edad vy,

b) 1000 semanas de cotizacion, de las cuales por lo menos 500 semanas
hayan sido cotizadas en las actividades sefialadas en el numeral 40. del
articulo 20. de este decreto.

La edad para el reconocimiento de la pension especial de vejez se
disminuird un afio por cada sesenta (60) de cotizacion, adicionales a las
primeras 1000 semanas, sin que la edad pueda ser inferior a 50 afios, o,

2. a) 45 afios de edad, y

b) 1000 semanas cotizadas en forma continua o discontinua en las
actividades sefialadas en el numeral 4 de articulo 20. de este decreto.

Articulo 7°. Régimen de transicién. El régimen general de transicion

16 Publicado en diario oficial 41473 de 4 de agosto de 1994.
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previsto en el articulo 36 de la Ley 100 se aplica a los servidores publicos de
la Unidad Administrativa de la Aeronautica Civil.

No obstante, se establece el siguiente régimen de transicion para los
funcionarios de dicha unidad administrativa que estuviesen 35 o mas afos
de edad si son mujeres, 0 40 o mas afos de edad si son hombres, o0 10 o
mas afos de servicios prestados o cotizados, asi:

1. Para los servidores descritos en el articulo 6° de este decreto.

2. Para los servidores que a 31 de diciembre de 1993 se encontraban
incorporados a la planta de personal del Sector Técnico Aeronautico;

Los requisitos de edad para acceder a la pensidén de vejez o jubilacion, el
tiempo de servicio o el nUmero de semanas cotizadas, y el monto de dicha
pension, de los funcionarios descritos en los numerales 1° y 2° de este
articulo, seran los establecidos en el régimen anterior que les era aplicable.

[..]

Articulo 13. Base de cotizacion e ingreso base de liquidacién. La base
para calcular las cotizaciones de los funcionarios y el ingreso base de
liguidacion seran los establecidos en los articulos 18 y 21 de la Ley
100, y sus reglamentos. (negrillas fuera del texto)

Posteriormente, el presidente de la Republica, en uso de las facultades
extraordinarias otorgadas en el articulo 17 (numeral 2)!” de la Ley 797 de 2003,
que reformo «[...] algunas disposiciones del sistema general de pensiones previsto
en la Ley 100 de 1993, expidio el Decreto 2090 de 2003, «Por el cual se definen
las actividades de alto riesgo para la salud del trabajador y se modifican y sefialan
las condiciones, requisitos y beneficios del régimen de pensiones de los
trabajadores que laboran en dichas actividades»'8, que a su vez derogd el citado
Decreto 1835 de 1994 y en lo pertinente, prevé:

“Articulo 1°. Definicion y campo de aplicacion. El presente decreto se
aplica a todos los trabajadores que laboran en actividades de alto riesgo,

17 «Articulo 17. Facultades extraordinarias. De conformidad con lo dispuesto en el articulo 150 numeral 10 de
la Constitucion Politica, revistese por seis (6) meses al Presidente de la Republica de facultades
extraordinarias para:

[.]

2. Expedir o modificar las normas relacionadas con el régimen legal para los trabajadores que laboran en
actividades de alto riesgo y en particular para modificar y dictar las normas sobre las condiciones, requisitos y
beneficios, incluyendo la definicion de alto riesgo, conforme a estudios y criterios actuariales de medicion de
disminucion de expectativa de vida saludable y ajustar las tasas de cotizacion hasta en 10 puntos, siempre a
cargo del empleador, con el objeto de preservar el equilibrio financiero del sistema

[...]».
18 Publicado en diario oficial 45262 de 28 de julio de 2003.
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entendiendo por actividades de alto riesgo aquellas en las cuales la labor
desempefiada implique la disminucion de la expectativa de vida saludable o
la necesidad del retiro de las funciones laborales que ejecuta, con ocasion
de su trabajo”.

En los articulos 3 y 4 se establecieron las condiciones y requisitos para ser

beneficiario de la pension especial de vejez, asi:

“Articulo 3°. Pensiones especiales de vejez. Los afiliados al Régimen de
Prima Media con prestacion definida del Sistema General de Pensiones,
gque se dediquen en forma permanente al ejercicio de las actividades
indicadas en el articulo anterior, durante el nimero de semanas que
corresponda y efectlen la cotizacién especial durante por lo menos 700
semanas, sean estas continuas o discontinuas, tendran derecho a la
pensién especial de vejez, cuando reunan los requisitos establecidos en el
articulo siguiente.

Articulo 4°. Condiciones y requisitos para tener derecho a la pensién
especial de vejez. La pension especial de vejez se sujetara a los siguientes
requisitos:

1. Haber cumplido 55 afios de edad.

2. Haber cotizado el nimero minimo de semanas establecido para el
Sistema General de Seguridad Social en Pensiones, al que se refiere el
articulo 36 de la Ley 100 de 1993, modificado por el articulo 9° de la Ley
797de 2003.

La edad para el reconocimiento especial de vejez se disminuira en un (1)
aflo por cada (60) semanas de cotizacion especial, adicionales a las
minimas requeridas en el Sistema General de Pensiones, sin que dicha
edad pueda ser inferior a cincuenta (50) afos”.

El articulo 6 del Decreto 2090 de 2003 también consagré un régimen de

transicion del siguiente tenor:

“Articulo 6°. Régimen de transicion. Quienes a la fecha de entrada en
vigencia del presente decreto hubieren cotizado cuando menos 500
semanas de cotizacion especial, tendran derecho a que, una vez cumplido
el nimero minimo de semanas exigido por la Ley 797 de 2003 para
acceder a la pension, esta les sea reconocida en las mismas condiciones
establecidas en las normas anteriores que regulaban las actividades de alto
riesgo.

Paragrafo. Para poder ejercer los derechos que se establecen en el
presente decreto cuando las personas se encuentren cubiertas por el
régimen de transicion, deberan cumplir en adicibn a los requisitos
especiales aqui sefalados, los previstos por el articulo 36 de la Ley 100
de1993, modificado por el articulo 18'° de la Ley 797 de 2003".

19 Articulo declarado inexequible mediante sentencia C-1056/03



De lo anterior, se puede colegir que la finalidad de un régimen de transicion
consiste en que el legislador establezca un sistema de proteccién para que los
cambios producidos por un transito legislativo no afecten a quienes, si bien no han
adquirido el derecho a la pension por no haber cumplido los requisitos para ello,

tienen una expectativa legitima de adquirir ese derecho.

Los regimenes de transicidon, en consecuencia, (i) recaen sobre expectativas
legitimas de los asociados y no sobre derechos adquiridos; (ii) su fundamento es
el de salvaguardar las aspiraciones de quienes estan cerca de acceder a un
derecho especifico de conformidad con el régimen anterior y (iii) su proposito es
el de evitar que la subrogacion, derogacion o modificacion del régimen anterior,
impacte excesivamente las aspiraciones validas de los asociados, especialmente
si existe la posibilidad de minimizar esa incidencia y de armonizar las expectativas

ciudadanas y los cambios legislativos a través de un régimen de transicion”?°

El legislador quiso conservar las prerrogativas establecidas en el régimen anterior
para las pensiones de alto riesgo, pero solo a propoésito de la edad para acceder a
la pension, el tiempo de servicios o semanas cotizadas y el monto de dicha
pension (75%), lo cual se desprende del articulo 140 de la Ley 100 de 1993 al
establecer que el régimen de los servidores publicos que laboren en actividades
de alto riesgo, tendrd en cuenta una menor edad de jubilaciébn o un numero

menor de semanas de cotizacién, o ambos requisitos.

Sin embargo, el Decreto 691 de 1994, establecié que los servidores publicos que
laboren en actividades de alto riesgo para su salud, se entienden incorporados al
sistema general de pensiones, pero les aplicaran las condiciones especiales que
para cada caso se determinen (edad, tiempo y monto), y el articulo 13 del
Decreto 1835 de 1994, estipuld que la base para calcular las cotizaciones de los
funcionarios y el ingreso base de liquidacion seran los establecidos en los

articulos 18 y 21 de la Ley 100, y sus reglamentos.

4 .- Anélisis del caso concreto

20 Sentencia C-663 de 2007. M.P. Manuel José Cepeda Espinosa



La parte demandante manifiesta que al estar cobijado bajo el régimen de
transicion de la Ley 7 de 1961, tiene derecho a que se le aplique el Decreto
reglamentario 1372 de 1966 y no el Decreto 1158 de 1994 en lo concerniente al
ingreso base de liquidacion de su pension, y el acto demandado dio aplicacion al
sistema general de pensiones de los servidores publicos siendo que al

demandante no le cobijaba dicho régimen.

Por su parte, la entidad demandada considera que el acto demandado tuvo como
fundamento legal el articulo 36 de la Ley 100 de 1993, es decir, el régimen de
transicion conservé para los beneficiarios lo relativo a edad, tiempo de servicio y
monto de la pension previstos en el régimen anterior, pero en lo relacionado con el
ingreso base de liquidacion ha de aplicarse el Decreto 1158 de 1994, como

efectivamente lo efectud la extinta CAJANAL.

En la sentencia objeto de apelacion, el Tribunal Administrativo de Cundinamarca -
Subseccion C - Seccion Segunda, accedié a las pretensiones de la demanda y
ordend a la UGPP reliquidar y pagar al demandante la pension de jubilacion en
cuantia del 75% del promedio mensual de lo devengado en el Ultimo afio de
servicios, con inclusién de todos los factores que constituyen salario devengados
en dicho lapso, como son: asignacion basica, bonificacién por servicios, prima de
vacaciones, prima de navidad, bonificacion semestral, prima de productividad y

bonificacién por recreacion.

4.1.- Hechos demostrados

Para resolver la controversia se tendrd en cuenta el material probatorio
documental recaudado dentro del presente proceso, toda vez que su presuncion
de autenticidad no fue objetada por las partes, y que le permite a la Sala tener

como acreditados los siguientes supuestos facticos:

a). Edad del pensionado: El sefior Jhon Jairo Cardenas Rojas Sepulveda nacio

el 2 de agosto de noviembre de 1957 informacion que se obtiene de los



considerandos de la Resolucion 00286 del 200121,

b). Vinculacion laboral y tiempo de servicios: De la certificacion expedida por el
Jefe del Grupo de Situaciones Administrativas de la Direccion de Talento Humano
de la Unidad Administrativa Especial de la Aeronautica Civil, allegada a folio 16 del
expediente, consta que el sefior Jhon Jairo Cardenas Rojas prest0 sus servicios
en la Aeronautica Civil desde el 22 de marzo de 1979, hasta el 23 de marzo de
1982 y desde el 23 de septiembre de 1982 hasta el 14 de noviembre de 2003, en

los siguientes cargos:

CARGOS INICIO FINAL
DESEMPENADOS

Radio operador 22-03-79 15-06-79
Aeronautico Grado 08

Radio operador 16-06-79 23-03-82
Aeronautico Grado 10

Radio operador 23-09-82 01-09-88
Aeronautico Grado 10

Radio operador 02-09-88 04-05-89
Aeronautico Grado 12

Radio operador 05-05-89 31-01-94
Aeronautico Grado 14

Técnico Aerondutico iv 23- 01-02-94 25-08-97
20

Técnico Aeronautico v 26-08-97 14-11-2003. ultimo cargo
grado 23 desempeiiado.

c) Factores devengados?? segln se desprende de la prueba documental
allegada a folios 17 y 18 del cuaderno No. 1y 6 a 10 del cuaderno anexo 2,

gue contiene la certificacion de salarios expedida por la Aeronautica Civil.

- Asignacion Basica

- Bonificaciéon de recreacion.

- Bonificacién semestral

- Diferencia de horario

- Domingo y festivos

- Horas extras

- Indemnizacién de vacaciones

- Prima de productividad

- Prima de navidad

- Bonificacion por servicios prestados

21 Folio 4
22 Folios 6 a 10 del cuaderno 2 y 17 a 18 del cuaderno 1.



d) Reconocimiento Pensional: Presento solicitud de reconocimiento pensional el
25 de julio de 2000 ante CAJANAL.%

De la Resolucién 286 del 22 de enero de 2001 se desprende que el sefior JHON
JAIRO CARDENAS ROJAS adquiri6 el status pensional el 20 de septiembre de
1999, al cumplir veinte (20) afios de servicios en la Aeronautica Civil (fl. 16), y su
pension se liquidd con el 75% de lo devengado entre el 01 de abril de 1994 y el 30
de abril de 2000 con los siguientes factores: asignacion basica, dominicales y
feriados, horas extras, bonificacion servicios prestados y trabajo suplementario,

conforme con lo previsto por el inciso 3 del articulo 36 de la Ley 100 de 1993.

Mediante Resolucion 22546 del 22 de octubre de 2004, se ordend reliquidar la
pension de jubilacion del demandante de conformidad con la Ley 100 de 1993, en
cuantia de $2.367.7442%% incluyendo los siguientes factores: asignacion basica,
dominicales y feriados, horas extras, bonificacion por servicios prestados, con el
75% del promedio de lo devengado entre el 01 de abril de 1994 hasta el 14 de
noviembre de 2003, ultimo salario aportado. Lo anterior, dando aplicacién al
articulo 36 de la Ley 100 de 1993.

El 1 de septiembre de 2006 el actor solicitdé la reliquidacion de la pensiéon de

jubilacién por nuevos factores salariales.

A través de la Resolucion 40159 de 20 de agosto de 2008, se nego6 la reliquidacion
de pension de vejez con la inclusiéon de nuevos factores?®, al considerar que el
periodo sobre el cual se liquida la pension, asi como los factores salariales que se
deben incluir son los indicados en la Ley 100 de 1993 y su decreto reglamentario
1158 de 1994, que no contempla la prima de navidad, prima de vacaciones,
bonificacion semestral, bonificacion de recreacion, prima de productividad e

indemnizacioén por vacaciones como ingreso base de cotizacion (fs. 13 a 15).

23 Folio 3
24 Folios 8 a 12
25 Folios 13 a 15



4.2.- Analisis sustancial

Del anterior contexto normativo y jurisprudencial y los hechos probados
relacionados en los acapites precedentes, es posible colegir que el accionante se
encontraba amparado bajo el régimen de transicion previsto por el articulo 36 de la
Ley 100 de 1993, toda vez que naci6 el 2 de agosto de 195726 y para el 1 de abril

de 1994 contaba con mas de 15 afios de servicios cotizados.

Ademas, de la Resoluciéon No. 00286 de 22 de enero de 2001 se desprende que
adquirio el status juridico pensional el 20 de septiembre de 1999 tras cumplir 20
afos de servicios (fs. 3 a 7) pero el goce efectivo de la prestacion se condicioné al

retiro efectivo del servicio.

El demandante labor6 para la Unidad Administrativa Especial de Aeronautica Civil
entre el 22 de marzo de 1979 y el 14 de noviembre de 2003, esto es, por mas de
20 afios, lapso durante el cual desempefié funciones técnicas con fines
aeronauticos, es decir que en virtud de la Ley 72 de 10 de marzo de 1961 los radio
- operadores, técnicos de radio y electricidad y oficiales de meteorologia de la
Empresa Colombiana de Aerédromos, podrian pensionarse al cumplir veinte afios

de servicio sin importar la edad.

Con fundamento en lo anterior, la extinta CAJANAL, a través de la Resolucion
00286 del 22 de enero de 2001%, le reconocid su pension vitalicia de jubilacion, de
conformidad con los requisitos de edad y tiempo de servicios, asi como con la tasa
pensional (75%), contenidos en la Ley 72 de 1961, reajustada a través de
Resolucién 22546 de 22 de octubre de 2004 y calculada sobre el promedio de lo
cotizado desde el 1° de abril de 1994 hasta el 14 de noviembre de 2003, con
inclusion de la asignacion basica, los dominicales y feriados, las horas extras y la
bonificaciéon por servicios prestados, de conformidad con lo previsto en el inciso
tercero del articulo 36 de la Ley 100 de 1993 y en concordancia con los factores
enlistados en los Decretos 691 y 1158 de 1994 para determinar el ingreso base de

cotizacion (IBC).

26 Copia de la cedula folio 78
27 Condicionada a demostrar su retiro definitivo del servicio.



En efecto, al demandante le fue calculada su pension de jubilacion con
fundamento en el inciso 3° del articulo 36 de la Ley 100 de 1993, en atencién a las
reglas de interpretacion fijadas tanto por la Corte Constitucional como por el
Consejo de Estado, pues, no se puede perder de vista que el legislador excluy6
del régimen de transicion el ingreso base de liquidacién, razon por la cual el
IBL corresponde al previsto en la Ley 100 de 1993 tal y como lo interpreto la
extinta CAJANAL en los actos acusados, interpretacion que como se indicé en
acapites anteriores, guarda relacién con el articulo 48 superior, en cuanto dispone
que «para la liquidacion de las pensiones solo se tendran en cuenta los factores

sobre los cuales cada persona hubiere efectuado las cotizaciones [...]».

En ese orden de ideas, no se accederd a declarar la nulidad del acto
administrativo demandando, esto es, la Resolucién 40159 del 20 de agosto de
2008 que nego la reliquidacion de pension de vejez del actor por nuevos factores
salariales, toda vez que la misma se encuentra acorde con el ordenamiento
juridico superior al haber liquidado el derecho pensional con el ingreso base de

liquidacion establecido en el inciso tercero del articulo 36 de la Ley 100 de 1993.

En efecto, la extinta CAJANAL conservé la edad, tiempo de servicios 0 semanas
cotizadas y monto del 75% del régimen anterior, esto es, el contenido en la Ley 7
de 1961, y en lo concerniente al ingreso base de liquidacion, dio aplicacion al
articulo 36 de Ley 100 de 1993 y el Decreto 1158 de 1994, en cuando dichas
normas establecen el periodo y los factores salariares que habran de integrar el

ingreso base de liquidacion de las pensiones sujetas al régimen de transicion.

En punto al tema, reitera la Sala que esta Corporacion, en sentencia de unificacion
del 28 de agosto de 201828 fij6 las reglas y subreglas respecto al Ingreso Base
de Liguidacion para computar la pensién de jubilaciébn de quienes gozan del
régimen de transicion contenido en el articulo 36 de la Ley 100 de 1993 y al
respecto precisé que para este grupo de beneficiarios, los factores salariales que
se deben incluir en el IBL son Unicamente aquellos sobre los que se hayan
efectuado los aportes o0 cotizaciones con destino al Sistema de Pensiones,
interpretacion con la cual se garantiza que (i)la pension de los beneficiarios de la

transicion se liquide conforme a los factores sobre los cuales se ha cotizado, (ii) se

28 Consejo de Estado, Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, sentencia del 28 de agosto de 2018.
Expediente 2012-00143-01. Demandante: Gladis del Carmen Guerrero de Montenegro.



respeta la debida correspondencia que en un sistema de contribucion bipartita
debe existir entre lo aportado y lo que el sistema retorna al afiliado, y (iii))se

asegura la viabilidad financiera del sistema.

En el presente caso, el actor se encuentra cobijado por el régimen de transicion,
razon por la cual, conservé edad, tiempo y monto de la Ley 7 de 1961y su decreto
reglamentario, sin embargo, para los efectos del IBL, se debera aplicar el inciso
tercero del articulo 36 de la Ley 100 de 1993, incluyendo Unicamente aquellos
factores salariales sobre los que se hayan efectuado los aportes o cotizaciones
con destino al Sistema de Pensiones, disposicion que resulta aplicable a todos los
casos, incluyendo el presente, pues los servidores publicos que laboren en
actividades de alto riesgo para su salud, se entienden incorporados al sistema

general de pensiones.

Por lo expuesto, la Sala procedera a revocar la sentencia de primera instancia en
cuanto declaré la nulidad del acto demandado, y en su lugar, procedera a negar
las pretensiones de la demanda, toda vez que el acto acusado no se encuentra
viciado de nulidad, ya que al liquidar la pensién del actor, la entidad demandada
dio estricta aplicacion al ordenamiento juridico superior contenido en el inciso 3 del
articulo 36 de la Ley 100 de 1993.

5. Condena en costas

De conformidad con lo sefialado en recientes providencias de esta Subseccion y
en atencién al criterio objetivo valorativo de causacion de costas procesales,
previsto en el articulo 188 de la Ley 1437 de 2011 y en concordancia con el
articulo 365 del C.G.P. numeral 4, aplicable por remisién expresa del articulo 306
de la Ley 1437 de 2011, habra condena en costas, de ambas instancias, a cargo
de la parte demandante, toda vez que la sentencia de segunda instancia revoca

totalmente la del inferior.

En mérito de lo expuesto el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso
Administrativo Seccion Segunda, Subseccién A administrando justicia en nombre

de la Republica y por autoridad de la ley,



FALLA:

PRIMERO: Revocar la sentencia de 2 de mayo de 2014 proferida por el Tribunal
Administrativo de Cundinamarca — Subseccion C- Seccion Segunda, que accedié de
manera parcial a las pretensiones de la demanda en el proceso instaurado por el
JHON JAIRO CARDENAS contra la Unidad Administrativa Especial de Gestion
Pensional y Contribuciones Parafiscales de la Proteccion Social (UGPP); y en su
lugar, NEGAR las pretensiones de la demanda conforme a la parte motiva de esta

providencia.

SEGUNDO: Con condena en costas de ambas instancias a cargo de la parte
demandante, con fundamento en el numeral 4 del articulo 365 del C.G.P., por las

razones expuestas.

TERCERO: En firme esta decision, enviese al Tribunal de origen.

COPIESE, NOTIFIQUESE Y CUMPLASE.

Esta providencia se estudié y aprob6 en sesion de la fecha.

GABRIEL VALBUENA HERNANDEZ

WILLIAM HERNANDEZ GOMEZ RAFAEL FRANCISCO SUAREZ VARGAS



