RECURSO DE APELACION - Limites del juez de segunda instancia;
motivos de inconformidad y fallo recurrido / SENTENCIA - Requisitos de
motivacidén y resolucién de los puntos en controversia; prohibiciéon de
decision infra, extra o ultra petita

Segun lo establecido en el articulo 357 del C.P.C., aplicable por expresa remision
del articulo 267 del C.C.A., el recurso de apelacion se entiende interpuesto en lo
desfavorable al apelante, por lo cual el superior, en principio, no puede
pronunciarse sobre aspectos que no fueron objeto del mismo. Al respecto, esta
Corporacion en sentencia de 5 de julio de 2007 expresé: “Ahora, entrando al fondo
del asunto, debe recordarse que esta Seccidén ha reiterado que en el recurso de
apelaciéon, cuya sustentacién es obligatoria, so pena de declararse desierto, la
competencia de la Corporacion esta restringida a los motivos de inconformidad
expuestos por el recurrente contra la providencia objeto del recurso y que se
relacionen, desde luego, con las causales de nulidad planteadas en la demanda, o
con las consideraciones que sirvieron de sustento al Tribunal para dictar la
sentencia. En consecuencia, la Sala estudiara los puntos sobre los cuales alego
la parte apelante en la sustentacién del recurso, segun se vio anteriormente.”.
Ahora bien, los motivos de inconformidad planteados mediante el recurso de
apelacién deben guardar correspondencia con el fallo recurrido, esto es, con las
consideraciones expuestas por el juez de primera instancia que determinaron una
decision total o parcialmente adversa a los intereses de quien apela. La sentencia
proferida por el juez de lo contencioso administrativo, a su turno, debe ser
motivada y resolver todos los puntos objeto de controversia formulados por las
partes demandante y demandada dentro de la oportunidad procesal respectiva.
En este sentido, a la luz de lo establecido en el articulo 170 del C.C.A., debe
concluirse que la sentencia proferida por el juez de lo contencioso administrativo
no puede ser infra, extra o ultra petita, sino, en virtud de la naturaleza
predominantemente rogada de la jurisdiccion, sujetarse a todos y cada uno de los
aspectos sometidos a su decision.

FUENTE FORMAL: ARTICULO 357 DEL CODIGO DE PROCEDIMIENTO
CIVIL / ARTICULO 267 DEL CODIGO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO /
ARTICULO 170 DEL CONDIGO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO

NOTA DE RELATORIA: Se cita sentencia 9708-05 M.P. JAIME MORENO
GARCIA

AGOTAMIENTO DE LA VIA GUBERNATIVA - Requisito para declarar la
nulidad del acto administrativo. Aspectos alegados ante Ila
administracion deben coincidir con los discutidos en la via
jurisdiccional

Por su parte, de conformidad con lo establecido en el articulo 135 del C.C.A., la
demanda para que se declare la nulidad de un acto particular debe agotar
previamente la via gubernativa mediante acto expreso o presunto por silencio
negativo. Esto implica que los puntos que son llevados ante la jurisdiccion para
gue sean decididos deben haberse puesto previamente en consideracion de la
entidad administrativa, con el objeto de que ella misma, en principio, sea quien
tenga la posibilidad de decidir favorablemente o no sobre la viabilidad de una
reclamacion. De todo lo expuesto fluye con meridiana claridad que los aspectos
que fueron discutidos en via gubernativa comprenden la materia objeto de
juzgamiento dentro de un posterior proceso contencioso administrativo, en donde
se discuta la legalidad de un acto y su consecuente restablecimiento del derecho;
razén por la cual, sin perjuicio de que puedan esgrimirse nuevos argumentos a



favor de las pretensiones, los tépicos ventilados en via gubernativa guian durante
todas sus etapas el proceso contencioso ante la Jurisdiccion y a ellos debe
Sujetarse tanto el juez de primera instancia en su sentencia como el recurrente al
momento de impugnar el fallo del a quo.

FUENTE FORMAL: ARTICULO 135 DEL CODIGO CONTENCIOSO
ADMINISTRATIVO

AGOTAMIENTO DE LA VIA GUBERNATIVA - Limites del juez de primeray
segunda instancia / RECURSO DE APELACION - Sujecion a discusion en
via gubernativa

En el presente asunto se observa que la reclamacion para el reconocimiento de la
conmutacion pensional incoada por el sefior Enrique Parejo Gonzélez frente al
Fondo de Prevision Social del Congreso de la Republica se fundd, tanto en via
gubernativa como en la demanda presentada ante esta jurisdiccion, en el presunto
derecho que le asistia al interesado en acceder al régimen pensional especial
regulado por los articulos 5°, 6° y 7° del Decreto 1359 de 1993, en virtud de las
disposiciones normativas establecidas en el Decreto 1293 de 1994. Empero, en el
recurso de apelacion su pretensién se invoco en atencién al supuesto derecho que
le asistia para acceder al reajuste especial regulado en el articulo 17 del Decreto
1359 de 1993. Al respecto, de conformidad con lo referido anteriormente, se
puede concluir que la solicitud del reconocimiento de la conmutacién pensional
fundada en la pretensién del derecho que le asiste al actor a gozar del reajuste
especial de la pension de jubilacion, en los términos del articulo 17 del Decreto
1359 de 1993, no fue un tépico puesto a consideracion de la Administracion, al
momento de adelantarse la via gubernativa, ni del juez de primera instancia, al
iniciarse la presente accion; razon por la cual, no es viable que pretenda incluirse
como objeto de litigio en esta instancia con ocasion del recurso de apelacion.

FUENTE FORMAL: DECRETO 1359 DE 1993 - ARTICULOS 5-6-7Y 17

PENSION DE JUBILACION - Régimen especial de los Senadores vy
Representantes a la Camara / CONGRESISTAS - Régimen pensional
especial. Nulidad / REGIMEN DE TRANSICION - Nulidad del articulo 2 del
Decreto 1293 de 1994: No protege expectativas

Concretamente, entonces, el régimen pensional aplicable a los Congresistas con
posterioridad a la Ley 42 de 1992, tiene los siguientes presupuestos: (...). Luego,
en ejercicio de las facultades conferidas por los articulos 150 numeral 19, literales
e) y f) y 189 numeral 11 de la Constitucion Politica y 17 de la Ley 42 de 1992, el
Ejecutivo Nacional profirié el Decreto 1293 de 22 de junio de 1994 “por el cual se
establece el régimen de transicion de los senadores, representantes, empleados
del Congreso de la Republica y del Fondo de Prevision Social del Congreso y se
dictan normas sobre prestaciones sociales y econOmicas de tales servidores
publicos”. En dicho cuerpo normativo consagro, articulo 1°, que el Sistema
General de Pensiones contenido en la Ley 100 de 1993 se aplica a los Senadores
y Representantes a la Camara, entre otros empleados del Congreso y del Fondo
de Prevision del Congreso. Sin embargo, en términos similares a los del articulo
36 de la Ley 100 de 1993, el Decreto 1293 de 1994 consagré un régimen de
transicion aplicable a los Congresistas, en virtud del cual contindan siendo
beneficiarios del régimen pensional establecido en el Decreto 1359 de 1993,
Veamos: (...). Ahora bien, el paragrafo del articulo 2 del Decreto 1293 de 1994,
anteriormente resaltado, fue declarado nulo por esta Corporacion, Sala de lo
Contencioso Administrativo, Seccidbn Segunda, mediante sentencia de 27 de



octubre de 2005, C.P. doctora Ana Margarita Olaya Forero, radicado interno No.
5677-2003, en atencion a que consideré que mediante el régimen de transicién no
podrian protegerse con el Decreto 1359 de 1993 situaciones pensionales en las
gue no se ocupo el cargo con posterioridad a la entrada en vigencia de la Ley 42
de 1992. Al respecto, se considerd: “Y de una interpretacion sistematica del
régimen de transicion y el régimen especial de los Congresistas, sélo puede
arribarse a estas dos conclusiones: a) La norma que determind el régimen de
transicion para los congresistas no podia pretender la proteccion de expectativas
frente a este régimen para quienes no hubieran ostentado tal calidad entre el 19
de diciembre de 1992 y el 1° de abril de 1994, o no fueran reincorporados como
congresistas en periodos posteriores. B) Quien habia sido congresista antes del
19 de diciembre de 1992 y no fuera elegido posteriormente, no tenia ninguna
expectativa por consolidar, es decir, no podia adquirir derecho pensional conforme
al régimen especial por cuanto no reunia uno de sus requisitos: estar en servicio
activo. Resultaba pues que, aun estando en el régimen de transicion, nunca
alcanzaria la condicion necesaria para adquirir el derecho a la pension especial
prevista para los congresistas.”. Con fundamento en lo anteriormente expuesto,
entonces, se puede concluir que el régimen pensional especial establecido en el
Decreto 1359 de 1993, para Congresistas, se continda aplicando, luego de la
entrada en vigencia de la Ley 100 de 1993 y del Decreto 1293 de 1994, en
aguellos casos en los que se acrediten las condiciones para acceder a los
beneficios del Régimen de Transicion, y, ademas, se cumplan los requisitos
pensionales establecidos en el Decreto 1359 de 1993 para gozar de la prestacion.

FUENTE FORMAL: ARTICULO 150 - NUMERAL 19 - LITERAL E - DE LA
CONSTITUCION POLITICA / LEY 4 DE 1992 - ARTICULO 17/ DECRETO 1359
DE 1993 / LEY 100 D1 1993 - ARTICULO 36 / DECRETO 1293 DE 1994 -
ARTICULO 2/

NOTA DE RELATORIA: Se citan sentencias C-608 de 1999 de la Corte
Constitucional, 5677-2003 M.P. Ana Margarita Olaya Forero

CONMUTACION PENSIONAL - Definicion. Finalidad / CONMUTACION
PENSIONAL - Eventos en que se presenta

La conmutacion pensional, junto con la normalizacion pensional, comportan
“mecanismos que tienen la finalidad de permitir a un empleador particular o estatal
gue tiene obligaciones pensionales a su cargo sustituir esas obligaciones mediante
un pago de capital, para que el pago de las pensiones sea asumido por una
entidad del sistema de seguridad social’, especificamente la conmutacién
pensional se ha definido cdmo “la novacion legal del deudor, la empresa o el
patrono en sustituido por el sistema de seguridad social, el cual asume la
obligacion a cambio de recibir el valor total de su calculo actuarial, y releva
definitivamente a la empresa de las deudas por pensiones - la que debe serlo en su
totalidad -, esto es, frente a todos los trabajadores y ciento por ciento el monto de
las mesadas”. De las definiciones antes citadas en pertinente advertir, que la
mencionada conmutacion pensional, se presenta en aquellos eventos en que el
empleador ya sea particular o estatal adquiere obligaciones de indole pensional
respecto de sus empleados, Yy las sustituye a una entidad del sistema de seguridad
social, para que ésta la asuma, previo el pago de un capital.

CONGRESISTA - El régimen especial se aplica a quienes retnan requisitos
del régimen de transicion y hayan sido Congresistas con posterioridad a la
Ley 4 de 1992 / SERVIDORES PUBLICOS DEL CONGRESO - Improcedencia de
reconocimiento de pension de jubilacion por parte del Fondo de Prevision



Social del Congreso ante la imposibilidad de aplicar un régimen especial a
situaciones consolidadas / CONMUTACION PENSIONAL - No es viable
trasladar la obligacion al Fondo de Prevision del Congreso

Mediante Resolucion No. 8827 de 9 de marzo de 1993, CAJANAL le reconoci¢ el
derecho a la pension de jubilacion sin consideracion a la calidad especial de haber
ostentado el cargo de Congresista. De lo previamente expuesto, se evidencia que
no es viable acceder al reconocimiento de la pension de jubilacion especial
regulada en el Decreto 1359 de 1993 en la medida en que este régimen es
aplicable a quienes, acreditando los requisitos del régimen de transicion, cumplan
con los supuestos contenidos en el articulo 7° ibidem, y a su turno, hayan
ostentado la condicion de Congresistas con posterioridad a la entrada en vigencia
de la Ley 42 de 1992. Sobre este tdpico no puede perderse de vista que el Decreto
1359 de 1993 vino a regular el régimen de pensiones de los Congresistas a partir
de la entada en vigencia de la referida Ley Marco, y que, con anterioridad a dicho
momento la norma vigente era el Decreto 1723 de 1964. En el presente asunto, es
evidente que, a partir de la entrada en vigencia de la Ley 42 de 1992 el actor no se
desempeiid6 como Congresista, razén por la cual, no puede extendérsele
retroactivamente un régimen que fue expedido para los Congresistas vinculados
con posterioridad a la referida Ley 4 de 1992. Ahora bien, cabe resaltar que el
supuesto normativo en virtud del cual el accionante procuraba la viabilidad de sus
pretensiones, esto es, el reconocimiento de su pension de jubilacion por parte del
Fondo de Prevision Social del Congreso, amparado en el paragrafo del articulo 2°
del Decreto 1359 de 1993, fue declarado nulo, precisamente ante la imposibilidad
de aplicar un régimen especial a situaciones consolidadas bajo otros regimenes
pensionales con anterioridad a su entrada en vigencia, es forzoso concluir, como
bien lo hizo el a quo, que las pretensiones de la demanda no estan llamadas a
prosperar. Encontrando, entonces, que no es viable el reconocimiento de la
prestacion de jubilacion al amparo de lo establecido en el Decreto 1359 de 1993,
por parte del Fondo de Previsién del Congreso, con mayor razén, es imposible
acceder a la conmutacion pensional pretendida por el actor, pues bajo esta figura
no puede el mencionado Fondo, asumir una obligacion que viene siendo
reconocida por otra entidad de seguridad social, pues ésta no implica la sustitucion
y anulacién de la obligacion pensional.

FUENTE FORMAL: DECRETO 1359 DE 1993 - ARTICULO 7 / DECRETO 1359 -
ARTICULO 2/ LEY 4 DE 1992

NOTA DE RELATORIA: Se cita sentencia 374-06 M.P. Alejandro Orddéfez
Maldonado

NOTA DE RELATORIA: Esta providencia fue proferida por la Sala Plena de esta
Seccion.
CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION SEGUNDA
Consejero ponente: VICTOR HERNANDO ALVARADO ARDILA

Bogota D.C., veinte (20) de mayo de dos mil diez (2010)



Radicacién numero: 25000-23-25-000-2002-12297-01(3712-04)
Actor: ENRIQUE PAREJO GONZALEZ

Demandado: FONDO DE PREVISION SOCIAL DEL CONGRESO DE LA
REPUBLICA

Decide la Sala el recurso de apelacién interpuesto por el demandante contra la
sentencia de 28 de mayo de 2004, proferida por el Tribunal Administrativo de
Cundinamarca, Seccion Segunda, Subseccion C, que neg6 las suplicas de la
demanda incoada por ENRIQUE PAREJO GONZALEZ contra el Fondo de

Prevision Social del Congreso de la Republica.

LA DEMANDA

ENRIQUE PAREJO GONZALEZ, en ejercicio de la accion de nulidad y
restablecimiento del derecho consagrada en el articulo 85 del Cédigo Contencioso
Administrativo, solicité al Tribunal Administrativo de Cundinamarca declarar la

nulidad de los siguientes actos:

- Resoluciones Nos. 189 de 21 de marzo de 2002 y 00763 de 23 de agosto de
2002, proferidas por el Fondo de Prevision Social del Congreso de la

Republica. Mediante las cuales se nego la conmutacién pensional.

Como consecuencia de las anteriores declaraciones, a titulo de restablecimiento

del derecho, solicitd condenar a la entidad accionada a:

- Pagar una pension de jubilacion como ex Congresista equivalente al 75%
del ingreso mensual promedio que durante el Ultimo afio devenguen los
Congresistas, incluyendo el sueldo basico, gastos de representacion y todas

las primas y demas emolumentos de los que son beneficiarios.

- Indexar el valor de las condenas con base en el indice de Precios al
Consumidor y al por mayor, como lo autoriza el articulo 178 del Cadigo

Contencioso Administrativo.

- Pagar los intereses moratorios sobre las sumas adeudadas, de conformidad

con lo preceptuado por el articulo 177 del mismo estatuto.



- Dar cumplimiento a la sentencia en los términos de los articulos 176 y

siguientes del C.C.A.

Sustento sus pretensiones en los siguientes hechos:

Labord como senador “entre el 1° de septiembre de 1982 y el 14 de mayo de 1984.

En ejercicio de dichas funciones cumplio 1 afio 3 meses y 15 dias”. (sic)

CAJANAL, mediante Resolucion N° 8827 de 9 de marzo de 1993, le reconocié una
pension de jubilacion en calidad de ex ministro teniendo en cuenta el tiempo
laborado como Senador. Desde entonces se le han pagado las mesadas

pensionales correspondientes.

El Gobierno Nacional, mediante Decreto 1359 de 12 de julio de 1993, establecio el
“régimen especial de pensiones, asi como de reajustes y sustituciones de las
mismas, aplicable a los Senadores y Representantes a la Camara” y, mediante
Decreto 1293 de 1994 fij6 el régimen de transicion consagrado en la Ley 100 de
1993 para los Senadores, Representantes a la Camara y todos los empleados del

Congreso de la Republica y el Fondo de Previsidon Social del Congreso.

Su situacion se encuentra cobijada por el Decreto 1359 de 1993, articulos 5, 6, 7;
por la Ley 100 de 1993, articulo 36, y por el Decreto “1393” (sic) de 1994 articulo 2.

El 7 de abril de 2000, le solicitd al Fondo de Prevision Social del Congreso de la
Republica disponer su afiliacion y otorgarle la pensién de jubilaciébn por su

condicion de ex Congresista.

Esta entidad, mediante Resolucién N° 189 de 2002, le neg6 el reconocimiento
solicitado.

Contra este acto interpuso recurso de reposicion que fue resuelto por Resolucién

N° 00763 de 2002 que confirmd la decision anterior.

LAS NORMAS VIOLADAS Y SU CONCEPTO DE VIOLACION



De la Constitucion Politica, los articulos 2 y 150, literal €), numeral 19.
De la Ley 4 de 1992, el articulo 4.

De la Ley 100, articulo 36, inciso 6.

De la Ley 490 de 1996, el articulo 75, numeral 3.

De la Ley 700 de 2001, el articulo 4.

El Decreto 3135 de 1968.

El Decreto 1359 de 1993.

El Decreto 1293 de 1994.

El Decreto 1404 de 1999.

Considera la parte actora, que con los actos demandados la entidad accionada,

desconocio las mencionadas normas con soporte en los siguientes argumentos:

El Fondo de Prevision Social del Congreso, no tuvo en cuenta el régimen especial
de pensiones para senadores y representantes establecido por el Gobierno
Nacional, en ejercicio de las facultades que le dio el Congreso mediante la Ley 4,
en particular violo los articulos 5, 6, 7 del Decreto 1359 de 1993, en los cuales se
establece el régimen especial de pensiones, reajustes y sustituciones, para los
citados funcionarios, y ordend que la liquidacion de las mismas se hiciera teniendo
en cuenta el ingreso mensual promedio del Ultimo afio que, por todo concepto

devenguen los congresistas en ejercicio.

Arguye que el articulo 6 determina que la pensidon en ningdn caso puede ser
inferior al 75% del ingreso mensual promedio que durante el dltimo afio y por todo
concepto devenguen los congresistas en ejercicio, sin que se requiera que quien la
solicita se halle en cumplimiento de las funciones como tal. El Fondo de Prevision,

se nego a reconocer esa pension al actor, dentro de dichos limites.

Advierte que el Decreto 1359 de 1993, establece el régimen de pensiones para
congresistas que en su condicion de senadores o representantes a la camara
hubieran cumplido la edad de 50 afios 0 55 después de entrar en vigencia la Ley 4
de 1992.

En cambio, dice, el Decreto 1293 de 1994, extendié el régimen especial de
pensiones, de que trata el mencionado Decreto 1359, por razones de equidad, a



quienes hubieran sido congresistas en cualquier tiempo, antes o después del 1 de
abril de 1994, siempre que, habiendo sido antes, hubieran cumplido, en esa misma
fecha, 35 afios de edad, las mujeres, y 40 afios de edad, los hombres, o que
hubieran cotizado o prestado servicios durante 15 o mas afios, conforme al

régimen de transicion establecido en el articulo 36 de la Ley 100 de 1993.

Concluye gque el actor tiene derecho a que se le pensione como ex congresista,
pues cuando se retird6 del senado habia cumplido mas de 20 afios de servicio,
incluido el tiempo servido en esa corporacion, y contada con la edad requerida,

esto es, mas de 50 afos.

Cita como soporte de sus argumentos, el concepto 1030 del 28 de octubre de 19,

ampliado el 27 de mayo de 1998, Sala de Consulta y Servicio Civil.

Finalmente, respecto de la conmutacién pensional, afirma que el Fondo de
Previsién Social del Congreso esta facultado para conmutar con otras entidades u
organismos de prevision social, el derecho de quienes sean o0 hayan sido

congresistas.

CONTESTACION DE LA DEMANDA

La entidad accionada encontrandose dentro del término pertinente para el efecto,
manifesto (Fol. 121-139):

Que se opone a todas y cada una de las pretensiones de la demanda, por no ser
juridicamente viables, al considerar que no solo pretende el actor que se le
conmute la pension de jubilacion, esto es, que en lugar de ser CAJANAL la entidad
que continde con el pago de la pension, sea el Fondo de Prevision, a donde nunca
efectud una cotizacion; sino que esa pension se eleve al 75% del promedio que en
forma general devengan los congresistas en ejercicio, para esta fecha,
desconociendo con eso el derecho a la igualdad en el sistema pensional, y lo
expresado por la Corte en sentencia C-608 de 1999, dejando de lado los

postulados que gobiernan el Estado Social de Derecho.

La conmutacion pensional en el Fondo tuvo su origen en los conceptos emitidos
por la Sala de Consulta y Servicio Civil, (1030), los cuales fueron desarrollo del
articulo 7 del Decreto 1359 de 1993, siendo, por ende, esta norma la fuente



principal al aplicar dicha conmutacion, es decir, el estudio gira en torno a los
requisitos sefalados en el articulo 7 ibidem, para obtener la pensién de jubilacion

en calidad de congresista.

Resulta necesario traer a colacion el régimen de transicién, en razon a que lo
primero que hay que mirar es si resulta viable o no aplicarle al actor dicho régimen,
para lo cual advierte que resulta impropio aplicarlo a quien ya le ha sido reconocido
su derecho con anterioridad, por cuanto en reiterados pronunciamientos el Consejo

de Estado, ha inaplicado el paragrafo del articulo 2 del Decreto 1293 de 1994.

Finalmente manifiesta que, ante la imposibilidad de aplicar al demandante el
régimen de transicion, procedio el estudio de los requisitos contenidos en el articulo
7 del Decreto 1359 de 1993, referidos a la conmutacién pensional, para concluir
gue es requisito que ostente la curul como congresista, haya llegado a la edad
establecida en el articulo 1 paragrafo 2 de la Ley 33 de 1985, y adicionalmente, 20
afios de servicio continuo o discontinuo, condiciones éstas que no cumple el

demandante.

LA SENTENCIA DE PRIMERA INSTANCIA

El Tribunal Administrativo de Cundinamarca, Seccién Segunda, Subseccion C,

nego las suplicas de la demanda con los siguientes argumentos (Fls. 290 a 298):

El actor labor6 como Congresista, del 1 de septiembre de 1982 al 14 de mayo de
1984, mucho antes de la entrada en vigencia de la Ley 4 de 1992, época para la

cual no habia reunido los requisitos para pensionarse.

Al solicitar el reconocimiento pensional no se desempefiaba como Congresista y su
vinculacién anterior no resulta suficiente para acceder al derecho pretendido.
Admitir lo contrario implicaria que basta con laborar un dia como Senador o
Representante a la Camara para acceder al reconocimiento por parte del Fondo de
Prevision Social del Congreso de la Republica pese a haber cumplido el tiempo de

cotizacion en otra caja o fondo pensional.



El actor no estaba cotizando al Fondo de Prevision Social del Congreso, cuando
cumplié los requisitos para acceder a la prestacion reclamada, pues se encontraba

desvinculado del Congreso desde el 14 de mayo de 1984.

Si bien el actor fue Representante a la Camara, antes del 1 de abril de 1994, para
esa fecha se encontraba pensionado por CAJANAL, siendo su ultimo cargo el de
Embajador, régimen diferente al que pretende que se le de aplicacién por lo cual,
no es beneficiario del régimen de transicion consagrado en el articulo 21 del
Decreto 1293 de 1994.

EL RECURSO DE APELACION

El actor interpuso recurso de apelacion contra la sentencia de primera instancia,

con base en los siguientes argumentos (Fls. 310 a 337):

A la entrada en vigencia de la Ley 4 de 1992 reunia los requisitos para hacerse
acreedor a la pension, pues cuando se retiré definitivamente del Congreso el 14 de
mayo de 1984 contaba con mas de 50 afios de edad y mas de 20 afios de servicio,
por lo que, para esa fecha lo cobijaba la Ley 6 de 1945 que le permitia pensionarse

con 50 afos de edad.

El accionado al negarle la solicitud pensional, mediante Resoluciéon N° 189 de 21
de marzo de 2002, indico:

“... el Decreto 1359 de 1993, en su articulo 7, plantea que deben concurrir
dos requisitos para ser beneficiario de la prestacion pensional, la edad u el
tiempo de servicio continuo o discontinuo, en dependencias de derecho
publico incluido el Congreso de la Republica...”

Como al retirarse del servicio contaba con 53 afos de edad y 20 afios de servicios
le asiste el derecho a que se le reconozca la pensidén segun lo dispuesto por el
Decreto 1723 de 1964, ratificado por el Decreto 1293 de 1994, articulo 3, por lo
cual tiene derecho a que el Fondo de Prevision Social del Congreso de la

Republica asuma su pension dando aplicacién a la conmutacién pensional.



De acuerdo con el articulo 7 del Decreto 1259 de 1993 se trata de un derecho
adquirido en los términos de la sentencia C-168 de 1995.

El acto acusado le neg6 el derecho reclamado aduciendo el incumplimiento del
equilibrio financiero, sin embargo, no existe norma alguna que lo establezca como
requisito para acceder a la pension de jubilacion. El demandando no puede tener
como fundamento de la negativa el concepto de la Sala de Consulta y Servicio Civil
N° 1030 de 1997, pues se refiere a la Ley 490 de 1990 y al Decreto 1004 de 1999,
que suprimieron las cuotas partes y las compensaciones entre las entidades

oficiales obligadas a concurrir en el pago de la prestacion.

El Decreto 1404 de 1999, articulo 4, inciso 3, le ordena a las entidades publicas del
orden nacional asumir la totalidad del pasivo de las pensiones de ex congresistas
causadas antes del 1 de abril de 1994. Ademas la Ley 334 de 1996 resolvio este

punto en su articulo 41.

El Tribunal plante6 que al solicitar el reconocimiento pensional el actor ya no
laboraba como congresista, criterio que sirvi6 como fundamento para negar las
pretensiones y no cuenta con ninguan respaldo normativo. Es mas, lo usual es que

para reclamar la pensién se acredite el retiro del servicio.

“El Consejo de Estado en sentencia del 12 de octubre de 2002 (Rad. N° 170-00,
actor: Juan Benavides Padrén), le reconocié al demandante el reconocimiento de
su pension como ex magistrado aplicando el régimen especial de los ex
congresistas con fundamento en la Ley 4 de 1992 y el Decreto 1359 de 1993, no
obstante la pension de jubilacion le ha sido otorgada por la Caja Nacional de
Prevision, desde el 13 de julio de 1970. Es decir que la fecha de la sentencia
mencionada, hacia 22 afios que el doctor Benavides Patron habia dejado de ser
Magistrado de la Corte Suprema de Justicia”.

No es cierto, como lo indico el juzgador de instancia, que haya perdido el derecho
por haber sido pensionado por CAJANAL, y no haberse afiliado al Fondo de
Previsidbn Social del Congreso, pues a partir de la aprobacién del Reglamento
General del Congreso, mediante el Decreto 456 de 1994, se establecio que el
Fondo es la entidad pensional del Congreso en virtud de la Ley 4 de 1992 y hasta

le fecha CAJANAL era la encargada de estas pensiones.



Hay lugar a la conmutacion cuando al entrar en vigencia el régimen especial de los

congresistas estos ya habian sido pensionados por otra entidad de prevision social.

Como la conmutacién pensional se asimila al reajuste pensional resulta pertinente
lo dispuesto en el articulo 17 del Decreto 1359 de 1993, que prescribe como
requisito indispensable para que proceda no haber variado tal condicién por
reincorporacion al servicio publico en un cargo distinto al de congresista que

hubiera implicado el incremento y reliquidacién de la mesada pensional.

El actor con reincorporacion al servicio no se le incrementé ni reliquidé su mesada
pensional como se puede constatar de la pension reconocida por CAJANAL vy, por
lo tanto, no pierde el beneficio consagrado en el Decreto 1293 de 2004, articulo 2.

Erré también el Tribunal por considerar que el demandante fue pensionado con un
régimen especial diferente al de los congresistas, goza del régimen de prima media

con prestacion definida.

Tampoco es cierto que por haber prestado sus servicios como Senador en épocas
muy anteriores al cumplimiento de los requisitos de edad y tiempo haya perdido el
derecho por que cuando se retird del congreso ya los habia cumplido, pues los
reunié dos afios antes de ingresar a esa institucién, segun lo reconoce el Fondo en
la Resolucion N° 189 de 2002.

Se encuentra debidamente probado que no le es aplicable el régimen de transicion
contemplado en el articulo 36 de la Ley 100 de 1993.

CONCEPTO DE MINISTERIO PUBLICO

La Procuraduria Segunda Delegada ante esta corporacién, solicitdé revocar la
sentencia apelada y en su lugar, reconocer el derecho pensional al demandante
como ex congresista, con el correspondiente reajuste pensional y la conmutacion a
cargo del Fondo de Previsién Social del Congreso de la Republica (Fls. 399 a
418).

De lo arrimado al proceso de constatd que el actor fue Congresista entre el 10 de
mayo de 1983 y el 14 de mayo de 1984 y que para esa fecha, contaba con 53 afos
de edad y 8230 dias de servicio en entidades oficiales (mas de 20 afios), por lo

que, al momento de su retiro, cumplia con los requisitos sefialados en el articulo 2



del Decreto 1723 de 1964, esto es, tenia un derecho adquirido sobre la pensién

como ex Congresista.

Transcribié la sentencia de la Corte Constitucional T-456 de 1994 en la cual precisé
que este beneficio (ajuste especial) cobijaba tanto a las personas que se
pensionaban como Congresistas a partir de la vigencia de la Ley 4 de 1992, como

aquellos que se hubieran pensionado con anterioridad.

La sentencia precisaba que con posterioridad a la entrada en vigencia de la
Constitucion de 1991, la Ley 4 de 1992 diferencid entre los siguientes ajustes: el
automatico, el oficioso, y el anual; y el reajuste especial para actualizar las
pensiones de los Congresistas. Consideré que este Ultimo ajuste especial fue
establecido por el articulo 17 del Decreto 1359 de 1993 que insistido se haria por
una sola vez, esto es, que los ex Congresistas que gozaban de pension de
jubilacion antes de la Ley 4 de 1992, tendrian derecho a un reajuste en su mesada
pensional, por una sola vez, de tal manera que su pensién en ningln caso podria

ser inferior al 50% de la pension a que tendrian derecho los actuales Congresistas.

Concluy6 que, como el actor tenia un derecho adquirido a gozar de la pensién de
congresista, se le debia aplicar el articulo 17 de la Ley 4 de 1992, desarrollado por
el Decreto 1359 de 1993 vy, por ende, se le debia aplicar el reajuste dicho por la
Corte Constitucional, teniendo en cuenta el 75% del ingreso mensual promedio
percibido por un Congresista durante el Ultimo afio y éste ordenarse por el acto
acusado.

CONSIDERACIONES

Cuestion Previa:

Antes de establecer el problema juridico a dilucidar, es pertinente efectuar las
siguientes consideraciones relativas a la competencia del juez en segunda

instancia.

Segun lo establecido en el articulo 357 del C.P.C., aplicable por expresa remision
del articulo 267 del C.C.A., el recurso de apelacion se entiende interpuesto en lo

desfavorable al apelante, por lo cual el superior, en principio, no puede



pronunciarse sobre aspectos que no fueron objeto del mismo. Al respecto, esta

Corporacién en sentencia de 5 de julio de 2007* expreso:

“Ahora, entrando al fondo del asunto, debe recordarse que esta Secciéon
ha reiterado que en el recurso de apelacidén, cuya sustentacién es
obligatoria, so pena de declararse desierto, la competencia de la
Corporacion esta restringida a los motivos de inconformidad expuestos
por el recurrente contra la providencia objeto del recurso y que se
relacionen, desde luego, con las causales de nulidad planteadas en la
demanda, o con las consideraciones que sirvieron de sustento al
Tribunal para dictar la sentencia. En consecuencia, la Sala estudiara los
puntos sobre los cuales aleg6 la parte apelante en la sustentacion del
recurso, segun se vio anteriormente.”.

Ahora bien, los motivos de inconformidad planteados mediante el recurso de
apelacién deben guardar correspondencia con el fallo recurrido, esto es, con las
consideraciones expuestas por el juez de primera instancia que determinaron una

decision total o parcialmente adversa a los intereses de quien apela.

La sentencia proferida por el juez de lo contencioso administrativo, a su turno,
debe ser motivada y resolver todos los puntos objeto de controversia formulados
por las partes demandante y demandada dentro de la oportunidad procesal
respectiva. En este sentido, a la luz de lo establecido en el articulo 170 del
C.C.A.?, debe concluirse que la sentencia proferida por el juez de lo contencioso
administrativo no puede ser infra, extra o ultra petita, sino, en virtud de la
naturaleza predominantemente rogada de la jurisdiccién, sujetarse a todos y cada

uno de los aspectos sometidos a su decision.

Por su parte, de conformidad con lo establecido en el articulo 135 del C.C.A., la
demanda para que se declare la nulidad de un acto particular debe agotar
previamente la via gubernativa mediante acto expreso o presunto por silencio
negativo®. Esto implica que los puntos que son llevados ante la jurisdiccion para
gue sean decididos deben haberse puesto previamente en consideracion de la
entidad administrativa, con el objeto de que ella misma, en principio, sea quien

! Consejo de Estado, Seccién Segunda, Subseccion A, radicado interno No. 9708-2005, actor:
Aura Isabel Rubio Moran, M.P. doctor: Jaime Moreno Garcia.

2 “La sentencia tiene que ser motivada. Debe analizar los hechos en gue se funda la controversia,
las pruebas, las normas juridicas pertinentes, los argumentos de las partes y las excepciones con
el objeto de resolver todas las peticiones. (...)".

3 El articulo mencionado agrega en sus incisos 2°y 3°, que: “El silencio negativo, en relacion con la
primera peticion, también agota la via gubernativa. // Sin embargo, si las autoridades
administrativas no hubieran dado oportunidad de interponer los recursos procedentes, los
interesados podrian demandar directamente los correspondientes actos.”.



tenga la posibilidad de decidir favorablemente o no sobre la viabilidad de una

reclamacion.

De todo lo expuesto fluye con meridiana claridad que los aspectos que fueron
discutidos en via gubernativa comprenden la materia objeto de juzgamiento dentro
de un posterior proceso contencioso administrativo, en donde se discuta la
legalidad de un acto y su consecuente restablecimiento del derecho; razén por la
cual, sin perjuicio de que puedan esgrimirse nuevos argumentos a favor de las
pretensiones, los tépicos ventilados en via gubernativa guian durante todas sus
etapas el proceso contencioso ante la Jurisdiccion y a ellos debe sujetarse tanto el
juez de primera instancia en su sentencia* como el recurrente al momento de

impugnar el fallo del a quo.

En el presente asunto se observa que la reclamacién para el reconocimiento de la
conmutacion pensional incoada por el sefior Enrique Parejo Gonzélez frente al
Fondo de Prevision Social del Congreso de la Republica se fundé, tanto en via
gubernativa como en la demanda presentada ante esta jurisdiccion, en el presunto
derecho que le asistia al interesado en acceder al régimen pensional especial
regulado por los articulos 5°, 6° y 7° del Decreto 1359 de 1993, en virtud de las
disposiciones normativas establecidas en el Decreto 1293 de 1994. Empero, en el
recurso de apelacion su pretension se invoco en atencién al supuesto derecho que
le asistia para acceder al reajuste especial regulado en el articulo 17 del Decreto
1359 de 1993.

Al respecto, de conformidad con lo referido anteriormente, se puede concluir que
la solicitud del reconocimiento de la conmutacion pensional fundada en la
pretension del derecho que le asiste al actor a gozar del reajuste especial de la
pension de jubilacién, en los términos del articulo 17 del Decreto 1359 de 1993, no
fue un topico puesto a consideracion de la Administracion, al momento de
adelantarse la via gubernativa, ni del juez de primera instancia, al iniciarse la
presente accién; razon por la cual, no es viable que pretenda incluirse como objeto

de litigio en esta instancia con ocasion del recurso de apelacion.

Por lo expuesto, el objeto del andlisis que adelantara la Sala con ocasion del

recuso de apelacién interpuesto por la parte actora a la sentencia de 28 de mayo

4 Obviamente, tal como se enuncié anteriormente, el juez también debe pronunciarse sobre los
argumentos y cuestiones expuestas por el demandado dentro de la oportunidad procesal
respectiva.



de 2004 se sujetara al debate inicial formulado contra el Fondo de Prevision Social

del Congreso.

Del fondo del asunto

Con fundamento en lo anteriormente expuesto, el problema juridico se contrae a
determinar si el actor tiene derecho a que el Fondo de Prevision Social del
Congreso de la Republica, amparado en la figura de la conmutacion pensional, le
reconozca la pension de jubilacién especial conforme a lo establecido en los
articulos 5°, 6° y 7° del Decreto 1359 de 1993, concordante con lo establecido en el
Decreto 1293 de 1994, teniendo en cuenta que desempefi6é el cargo de Senador
desde el 1 de enero de 1982 hasta el 14 de mayo de 1984.

Para ello debera decidirse sobre la legalidad de las Resoluciones Nos. 189 de 21
de marzo de 2002 y N° 00763 de 23 de agosto de 2002, proferidas por Fondo de

Prevision Social del Congreso, que negaron la conmutacién pensional.

Con tal objeto la Sala abordaré el estudio en el siguiente orden:
(i) Del régimen pensional de Congresistas regulado en el Decreto 1359 de 1993;

(ii) Aspectos generales de la conmutacion pensional; (iii) Del caso concreto.

(i) Del régimen pensional de Congresistas regulado en el Decreto 1359 de
1993

De conformidad con lo establecido en el articulo 150, numeral 19), literal €) de la
Constitucion Politica, el Congreso expidio la Ley 42 de 1992, por la cual fijo las
normas, objetivos y criterios que debe observar el Gobierno Nacional para la
fijacion del régimen salarial y prestacional de los empleados publicos, de los

miembros del Congreso Nacional y de la Fuerza Publica.

Dicha ley atendié razones de justicia y equidad, propendiendo por la nivelacion

salarial y prestacional en los distintos sectores de la administracion publica.

Concretamente frente al régimen prestacional de los Congresistas, el articulo 17

de la citada Ley dispuso:



“El Gobierno Nacional establecera un régimen de pensiones reajustes y
sustituciones de las mismas para los Representantes y Senadores.
Aquellas y estas no podran ser inferiores al 75% del ingreso mensual y
promedio que, durante el ultimo afo, y por todo concepto, reciba el
Congresista. Y se aumentaran en el mismo porcentaje en que se
reajuste el salario minimo legal.

PARAGRAFO. La liquidacibn de las pensiones, reajustes vy
sustituciones se hara teniendo en cuenta el ultimo ingreso mensual
promedio que por todo concepto devengan los Representantes y
Senadores en la fecha en que se decrete la jubilacion, el reajuste, o la
sustitucién respectiva.”®

La anterior norma fue declarada condicionalmente exequible por la Corte
Constitucional, mediante sentencia C-608 de 1999, en la cual se especificé que el
régimen especial de pensiones para los miembros del Congreso tiene fundamento
Constitucional por la naturaleza y trascendencia de las funciones asignadas dentro
del nuevo ordenamiento Constitucional, lo que ubica a este grupo de servidores en

condiciones que razonable y objetivamente ameritan un trato diferenciado®.

Ahora bien, el Gobierno Nacional, en desarrollo de esta disposicion, expidio el

Decreto No. 1359 de 12 de julio de 1993, “por el cual se establece un régimen

5> Declarado exequible por la Corte Constitucional, Sentencia C-608 de 1999.

6 La exequibilidad de la norma se condiciond a los siguientes aspectos:”1. Las expresiones "por
todo concepto”, usadas en el texto del articulo 17 y en su paragrafo, no pueden entenderse en el
sentido de que cualquier ingreso del Congresista -aun aquéllos que no tienen por objeto la
remuneracion de su actividad, que primordialmente es de representacion politica, como ya se dijo-
sea considerado dentro de la base sobre la cual se calcula el monto de la pension.// La Corte
Constitucional estima que so6lo pueden tener tal caracter los factores que conforman la "asignacion”
del Congresista, a la que se refiere expresamente el articulo 187 de la Constitucion. (...) //2. Tanto
en el texto del articulo 17, que establece el minimo de la pensién, como en su paragrafo, relativo a
la liquidacion de pensiones, reajustes y sustituciones, se alude a la base del ingreso mensual
promedio que durante el Ultimo afio, y por todo concepto, perciba el Congresista en la fecha en que
se decrete la jubilacion, el reajuste, o la sustitucion respectiva.// Aunque, a juicio de la Corporacién,
esas reglas no se oponen a los mandatos constitucionales ni rompen el principio de igualdad, como
lo afirma el actor, pues, en su caracter especial, resultan adecuadas a las condiciones dentro de
las cuales se ejerce la actividad legislativa, debe precisarse que una cosa es el Ultimo afio de
ingresos como punto de referencia para la liquidacion de las cuantias de pensiones, reajustes y
sustituciones -lo que se aviene a la Carta- y otra muy distinta entender que el concepto de ingreso
mensual promedio pueda referirse a la totalidad de los rubros que, de manera general y abstracta,
han cobijado a todos los miembros del Congreso (...)//3. En el presente proceso se encuentra en
tela de juicio, a partir de las demandas, apenas una de las disposiciones legales que conforman el
conjunto del régimen pensional de los congresistas. Por tanto, no es el momento de establecer si
los demas preceptos que lo componen se ajustan a la Carta, y no hay lugar a la unidad de
materia.//Pero la Corte, por razones de pedagogia constitucional, y sobre la base de que, como
arriba se destaca, de la propia Carta Politica surge un régimen de caracteristicas especiales,
relacionadas con la tipica actividad encomendada a los miembros del Congreso, tanto el legislador,
al expedir las pautas generales y los criterios en los cuales estara fundado dicho régimen, como el
Presidente de la Republica, al desarrollar esas directrices, deben procurar la integracién de un
sistema normativo armoénico y coherente que, en su conjunto, promueva los valores de la igualdad,
la solidaridad y la responsabilidad, que sea econdémicamente viable, relacionadas las distintas
variables que inciden en la carga pensional que, respecto de los congresistas, habra de asumir el
Estado.”.



especial de pensiones, asi como de reajustes y sustituciones de las mismas
aplicables a los Senadores y Representantes a la Camara.”.

En el referido Decreto se configurd el régimen pensional especial aplicable a los
Congresistas que ejerzan el cargo con posterioridad a la entrada en vigencia de la

Ley 42 de 1992, en los siguientes términos:

“ARTICULO 50. INGRESO BASICO PARA LA LIQUIDACION
PENSIONAL. Para la liquidacion de las pensiones, asi como para sus
reajustes y sustituciones, se tendra en cuenta el ingreso mensual
promedio del dltimo afio que por todo concepto devenguen los
Congresistas en ejercicio, a la fecha en que se decrete la prestacion,
dentro del cual serdn especialmente incluidos el sueldo basico, los
gastos de representacion, la prima de localizacién y vivienda, prima de
transporte, prima de salud, prima de navidad y toda otra asignacion de
la que gozaren.

ARTICULO 60. PORCENTAJE MINIMO DE LIQUIDACION
PENSIONAL. La liquidaciéon de las pensiones, reajustes y sustituciones
a que se refiere el articulo anterior, en ningun caso ni en ningun tiempo
podr& ser inferior al 75% del ingreso mensual promedio que durante el
tltimo afio y por todo concepto devenguen los Congresistas en
ejercicio; ni estara sujeta al limite de cuantia a que hace referencia el
articulo 2° de la Ley 71 de 1988.

ARTICULO 70. DEFINICION. Cuando quienes en su condicion de
Senadores 0 Representantes a la Camara, lleguen o hayan llegado a la
edad que dispone el articulo 1°, paragrafo 2o de la Ley 33 de 1985 y
adicionalmente cumplan o hayan cumplido 20 afios de servicios,
continuos o discontinuos en una o en diferentes entidades de derecho
publico incluido el Congreso de la Republica, o que los hayan cumplido
y cotizado en parte en el sector privado y ante el Instituto colombiano
de Seguros Sociales, conforme a lo dispuesto en el articulo 7° de la Ley
71 de 1988, tendran derecho a una pension vitalicia de jubilacion que
no podra ser inferior al 75% del ingreso mensual promedio, que durante
el ultimo afio y por todo concepto devenguen los Congresistas en
ejercicio, de conformidad con lo establecido en los articulos 5° y 6° del
presente Decreto.

(.)".

Concretamente, entonces, el régimen pensional aplicable a los Congresistas con

posterioridad a la Ley 42 de 1992, tiene los siguientes presupuestos:

(a) Edad: La establecida en el articulo 10, paragrafo 2o de la Ley 33 de 1985.



(b) Tiempo: Veinte (20) afios de servicios, continuos o discontinuos, acumulados
entre el tiempo laborado al Congreso de la Republica’, y otros periodos prestados

al servicio publico y/o privado, cotizado en este ultimo caso al ISS.

(c) Cuantia de la pension: 75% del ingreso mensual promedio que durante el
altimo afio y por todo concepto devenguen los Congresistas en ejercicio, teniendo
en cuenta para el efecto lo dispuesto en los articulos 5° y 6° del mismo Decreto
1359 de 1993.

Ahora bien, la aplicacién de este régimen en la actualidad debe ser analizada sin
olvidar que el Sistema Pensional en Colombia sufri6 unos cambios de gran
trascendencia con la expedicion de la Ley 100 de 1993, “por la cual se crea el
sistema de seguridad social integral y se dictan otras disposiciones”, pues a partir
de dicha norma, salvo algunas excepciones, todos los empleados del sector

publico se incorporaron al régimen general pensional alli contenido®.

Empero, en tratandose de los Congresistas amparados por el Régimen Pensional
contenido en el Decreto 1359 de 1993, la Ley 100 de 1993 dispuso:

“Articulo 273. ElI Gobierno nacional, sujetdndose a los objetivos,
criterios y contenido que se expresan en la presente ley y en particular
a lo establecido en los articulos 11 y 36 de la misma, podra
reincorporar, respectando los derechos adquiridos, a los servidores
publicos, aun a los congresistas, el sistema general de pensiones vy al
sistema general de seguridad social en salud.

(.

Posteriormente, el articulo 1° del Decreto 691 de 29 de marzo de 1994° excluy6 de
la incorporacion al Sistema General de Pensiones a quienes se encontraran

amparados bajo los supuestos del Decreto 1359 de 1993, asi:

“ARTICULO 1l1lo. INCORPORACION DE SERVIDORES PUBLICOS.
Incorpérase al Sistema General de Pensiones previsto en la Ley 100 de
1993 a los siguientes servidores publicos:

7 Como Representante a la Camara o Senador, pues el régimen establecido en el Decreto 1359 de
1993 cobija inicialmente a los Congresistas.

8 Al respecto, es de resaltar que por via de la aplicacién de la garantia a los derechos adquiridos y
a las expectativas ciertas, tratadas dentro del régimen de transicién, continuaron aplicandose los
regimenes pensionales que con anterioridad a la entrada en vigencia de la Ley 100 de 1993 regian
a los trabajadores publicos y privados.

9 “Por el cual se incorporan los servidores publicos al Sistema General de Pensiones y se dictan
otras disposiciones”.



a). Los servidores publicos de la Rama Ejecutiva del orden nacional,
departamental, municipal o distrital, asi como de sus entidades
descentralizadas;

b). Los servidores publicos del congreso de la Republica, de la Rama
Judicial, el Ministerio Publico, la Fiscalia General de la Nacién, la
organizacion electoral y la Contraloria General de la Republica.
PARAGRAFO. La incorporacién de los servidores publicos de que trata
el presente Decreto se efectuard sin perjuicio de los establecido en el
articulo 279 de la Ley 100 de 1993, y sin perjuicio de lo dispuesto en el
articulo 28 del Decreto 104 de 1994, Decreto 314 de 1994 y Decreto
1359 de 1993 y las normas que los modifiquen y adicionen.”.

Luego, en ejercicio de las facultades conferidas por los articulos 150 numeral 19,
literales e) y f) y 189 numeral 11 de la Constitucion Politica y 17 de la Ley 42 de
1992, el Ejecutivo Nacional profirié el Decreto 1293 de 22 de junio de 1994 “por el
cual se establece el régimen de transicidbn de los senadores, representantes,
empleados del Congreso de la Republica y del Fondo de Prevision Social del
Congreso y se dictan normas sobre prestaciones sociales y econémicas de tales
servidores publicos”. En dicho cuerpo normativo consagro, articulo 1°, que el
Sistema General de Pensiones contenido en la Ley 100 de 1993 se aplica a los
Senadores y Representantes a la Camara, entre otros empleados del Congreso y
del Fondo de Prevision del Congreso.

Sin embargo, en términos similares a los del articulo 36 de la Ley 100 de 1993, el
Decreto 1293 de 1994 consagréo un régimen de transicion aplicable a los
Congresistas'®, en virtud del cual continan siendo beneficiarios del régimen

pensional establecido en el Decreto 1359 de 1993, Veamos:

“‘“ARTICULO 20. REGIMEN DE TRANSICION DE LOS SENADORES,
REPRESENTANTES, EMPLEADOS DEL CONGRESO DE LA
REPUBLICA Y DEL FONDO DE PREVISION SOCIAL DEL
CONGRESO. Los senadores, los representantes, los empleados del
Congreso de la Republica y los empleados del Fondo de Prevision
Social del Congreso, tendran derecho a los beneficios del régimen de
transicion de que trata el articulo 36 de la Ley 100 de 1993, siempre
gue a 1o de abril de 1994, hayan cumplido alguno de los siguientes
requisitos:

a). haber cumplido cuarenta (40) o mas afios de edad si son hombres o
treinta y cinco (35) o mas afios de edad, si son mujeres.

b). Haber cotizado o prestado servicios durante quince (15) afios o
mas.

PARAGRAFO. El régimen de transicion de que trata el presente
articulo se aplicarad también para aquellas personas gue hubieran sido
senadores o representantes con anterioridad al 1o de abril de 1994,
sean 0 no eleqgidos para leqislaturas posteriores, siempre y cuando

10 Este régimen de transicion sufrié modificaciones con posterioridad mediante los Decretos 816 de
2002 y 1622 de 2002.



cumplan a esa fecha con los requisitos de gue tratan los literales a) o b)
de este articulo, salvo que a la fecha sefialada tuvieran un régimen
aplicable diferente, en cuyo caso este ultimo ser& el que conservaran.
ARTICULO 3o0. BENEFICIOS DEL REGIMEN DE TRANSICION. Los
senadores y representantes que cumplan con alguno de los requisitos
previstos en el articulo anterior, tendran derecho al reconocimiento de
su pensiéon de jubilacion cuando cumplan con los requisitos de edad y
tiempo de servicios 0 numero de semanas cotizadas establecidos en el
Decreto 1359 de 1993, asi como el monto de la pension, forma de
liquidacién de la misma e ingreso base de liquidacion establecidos en el
mismo decreto.

Los empleados del Congreso de la Republica y del Fondo de Prevision
Social del Congreso que cumplan con alguno de los requisitos previstos
en el articulo anterior, tendran derecho al reconocimiento de su pension
de jubilaciébn cuando cumplan con los requisitos de edad, tiempo de
servicios, niumero de semanas cotizadas y el monto de la pension
establecidos en el articulo 20 del Acuerdo 26 de 1986, del Fondo de
Prevision Social del Congreso, aprobado por el Decreto 2837 de 1986.
PARAGRAFO. El régimen de transicion de que trata el presente
articulo se aplicara también para aquellos senadores y representantes
gue durante la legislatura que termina el 20 de junio de 1994 tuvieren
una situacion juridica consolidada al cumplir antes de dicha fecha,
veinte (20) afios de servicios continuos o discontinuos en una o
diferentes entidades de derecho publico incluido el Congreso de la
Republica, o que los hubieran cumplido y cotizado en parte en el sector
privado y ante el Instituto de Seguros Sociales en cualquier modalidad.
En cuanto a la edad de jubilacion se aplicara lo dispuesto en el literal b)
del articulo 20 del Decreto 1723 de 1964, es decir que tales
congresistas, una vez cumplido el tiempo de servicios aqui previsto
podran obtener el reconocimiento de la pensién de jubilacion a la edad
de cincuenta (50) afios.”. Resaltas fuera de texto.

Ahora bien, el paragrafo del articulo 2 del Decreto 1293 de 1994, anteriormente
resaltado, fue declarado nulo por esta Corporacion, Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccién Segunda, mediante sentencia de 27 de octubre de 2005,
C.P. doctora Ana Margarita Olaya Forero, radicado interno No. 5677-2003, en
atencién a que consideré que mediante el régimen de transicibn no podrian
protegerse con el Decreto 1359 de 1993 situaciones pensionales en las que no se
ocupd el cargo con posterioridad a la entrada en vigencia de la Ley 42 de 1992. Al

respecto, se considero:

“Y de una interpretacion sistematica del régimen de transicion y el
régimen especial de los Congresistas, solo puede arribarse a estas dos
conclusiones:

a) La norma que determind el régimen de transicibn para los
congresistas no podia pretender la proteccion de expectativas frente a
este régimen para quienes no hubieran ostentado tal calidad entre el 19
de diciembre de 1992 y el 1° de abril de 1994, o no fueran
reincorporados como congresistas en periodos posteriores.



b) Quien habia sido congresista antes del 19 de diciembre de 1992 y
no fuera elegido posteriormente, no tenia ninguna expectativa por
consolidar, es decir, no podia adquirir derecho pensional conforme al
régimen especial por cuanto no reunia uno de sus requisitos: estar en
servicio activo. Resultaba pues que, aun estando en el régimen de
transicion, nunca alcanzaria la condiciébn necesaria para adquirir el
derecho a la pension especial prevista para los congresistas.”.
Con fundamento en lo anteriormente expuesto, entonces, se puede concluir que el

régimen pensional especial establecido en el Decreto 1359 de 1993, para
Congresistas, se continda aplicando, luego de la entrada en vigencia de la Ley 100
de 1993 y del Decreto 1293 de 1994, en aquellos casos en los que se acrediten
las condiciones para acceder a los beneficios del Régimen de Transicion, v,
ademas, se cumplan los requisitos pensionales establecidos en el Decreto 1359

de 1993 para gozar de la prestacion.

(ii) Aspectos generales de la conmutacion pensional

La conmutacion pensional, junto con la normalizacion pensional, comportan
“mecanismos que tienen la finalidad de permitir a un empleador particular o estatal
que tiene obligaciones pensionales a su cargo sustituir esas obligaciones mediante
un pago de capital, para que el pago de las pensiones sea asumido por una
entidad del sistema de seguridad social” !, especificamente la conmutacion
pensional se ha definido cdmo “la novacion legal del deudor, la empresa o el
patrono en sustituido por el sistema de seguridad social, el cual asume la
obligacion a cambio de recibir el valor total de su calculo actuarial, y releva
definitivamente a la empresa de las deudas por pensiones - la que debe serlo en su
totalidad -, esto es, frente a todos los trabajadores y ciento por ciento el monto de

las mesadas”. 12

De las definiciones antes citadas en pertinente advertir, que la mencionada
conmutacién pensional, se presenta en aquellos eventos en que el empleador ya
sea particular o estatal adquiere obligaciones de indole pensional respecto de sus
empleados, y las sustituye a una entidad del sistema de seguridad social, para que

ésta la asuma, previo el pago de un capital.

(iii) Del caso concreto

11 Arenas Monsalve, Gerardo, El Derecho Colombiano de la seguridad social, segunda edicion,
Legis, Bogotéa, 2007, Pg. 417.

12 | opez Villegas, Eduardo. La formacioén y traslado de recursos para el sistema pensional. En:
Libro homenaje a Maria del Rosario Silva y Pedro Manuel Charria. Pontificia Universidad
Javeriana, Bogota 2004, Pg. 74. citado en la obra antes referida Pg. 418.



Se encuentra acreditado dentro del proceso, que el demandante presté sus

servicios, asi:

ENTIDAD A M D
RAMA JURISDICCIONAL 10 15
1° de octubre de 1954 al 15 de octubre de 1955.
RAMA JURISDICCIONAL 2
1° de noviembre de 1956 al 30 de diciembre de 1956.
RAMA JURISDICCIONAL 6 30
1° de enero de 1957 al 30 de julio de 1957.
DISTRITO ESPECIAL DE BOGOTA 1 5 1
1° de agosto de 1957 al 1° de enero de 1959.
MINISTERIO DE RELACIONES EXTERIORES 4 4 2
12 de enero de 1959 al 13 de mayo de 1963.
SERVICIO NACIONAL DE APRENDIZAJE “SENA” 10 2 6
11 de agosto de 1964 al 16 de octubre de 1974.
ALCALIS DE COLOMBIA 1 6 21
4 de noviembre de 1974 al 24 de mayo de 1976.
DISTRITO ESPECIAL DE BOGOTA 1 3 12
4 de marzo de 1977 al 15 de junio de 1978.
MINISTERIO DE AGRICULTURA 8 29
18 de octubre de 1978 al 16 de julio de 1979.
SENADO 1 5 19
20 de julio de 1982 al 19 de julio de 1983, hubo 238
periodos sesionables asistio a 112.
20 de julio de 1983 al 19 de julio de 1984, hubo 150
periodos sesionables asistio a todos.
Subtotal 22 7 15
MINISTERIO DE JUSTICIA 2 2 22
15 de mayo de 1984 al 6 de agosto de 1986.
MINISTERIO DE RELACIONES EXTERIORES 4 11 5
26 de agosto de 1986 al 30 de julio de 1991
Total 29 9 12




Mediante Resolucion No. 8827 de 9 de marzo de 1993, CAJANAL le reconocié el
derecho a la pensién de jubilacion sin consideracion a la calidad especial de haber

ostentado el cargo de Congresista.

De lo previamente expuesto, se evidencia que no es viable acceder al
reconocimiento de la pension de jubilacién especial regulada en el Decreto 1359 de
1993 en la medida en que este régimen es aplicable a quienes, acreditando los
requisitos del régimen de transicion, cumplan con los supuestos contenidos en el
articulo 7° ibidem, y a su turno, hayan ostentado la condicién de Congresistas con

posterioridad a la entrada en vigencia de la Ley 42 de 1992.

Sobre este topico no puede perderse de vista que el Decreto 1359 de 1993 vino a
regular el régimen de pensiones de los Congresistas a partir de la entada en
vigencia de la referida Ley Marco, y que, con anterioridad a dicho momento la

norma vigente era el Decreto 1723 de 196413,

En el presente asunto, es evidente que, a partir de la entrada en vigencia de la Ley
42 de 1992 el actor no se desempefid como Congresista, razon por la cual, no
puede extendérsele retroactivamente un régimen que fue expedido para los

Congresistas vinculados con posterioridad a la referida Ley 4 de 1992.

Ahora bien, cabe resaltar que el supuesto normativo en virtud del cual el
accionante procuraba la viabilidad de sus pretensiones, esto es, el reconocimiento
de su pension de jubilacion por parte del Fondo de Previsién Social del Congreso,
amparado en el paragrafo del articulo 2° del Decreto 1359 de 1993, fue declarado
nulo, precisamente ante la imposibilidad de aplicar un régimen especial a
situaciones consolidadas bajo otros regimenes pensionales con anterioridad a su
entrada en vigencia, es forzoso concluir, como bien lo hizo el a quo, que las

pretensiones de la demanda no estan llamadas a prosperar.

13 El articulo 2°, literal b) del Decreto 1723 de 17 de julio de 1964 “por el cual se reglamenta la Ley
48 de 1962" y, en consecuencia, regula el régimen especial aplicable a Congresistas con
anterioridad a la entrada en vigencia de la Ley 42 de 1992, dispone: “Los miembros del Congreso
Nacional gozaran de las siguientes prestaciones e indemnizaciones: // b) Pensién mensual vitalicia
de jubilacién, equivalente a las dos terceras partes del promedio de las asignaciones devengadas
durante el dltimo afio de servicios, o del promedio de lo devengado en los tres (3) ultimos afios, a
opciéon del beneficiario, cuando hayan llegado o lleguen a cincuenta (50) afios de edad y
cumplido veinte (20) afios de servicios continuos o discontinuos, anteriores o posteriores a la
vigencia de la Ley 48 de 1962, prestados como empleados a cualquier entidad oficial o semioficial,
incluyendo el tiempo servido en los cargos de Senador, Representante o Diputado.”. Negrillas fuera
de texto.



Encontrando, entonces, que no es viable el reconocimiento de la prestacion de
jubilacion al amparo de lo establecido en el Decreto 1359 de 1993, por parte del
Fondo de Prevision del Congreso, con mayor razén, es imposible acceder a la
conmutacion pensional pretendida por el actor, pues bajo esta figura no puede el
mencionado Fondo!4, asumir una obligacién que viene siendo reconocida por otra
entidad de seguridad social, pues ésta no implica la sustitucién y anulaciéon de la

obligacion pensional.

Asi las cosas, el proveido impugnado, que nego las suplicas de la demanda, sera

confirmado.

DECISION

En mérito de lo expuesto el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccién Segunda, Subseccion B, administrando justicia en nombre

de la Republica y por autoridad de la Ley,

FALLA

CONFIRMASE la Sentencia de 28 de mayo de 2004, proferida por el Tribunal
Administrativo de Cundinamarca, Secciéon Segunda, Subseccion C, que negoé las
suplicas de la demanda incoada por el sefior Enrique Parejo Gonzéalez contra el
Fondo de Previsién Social del Congreso de la Republica, de conformidad con lo
expuesto en parte motiva de esta providencia.

COPIESE, NOTIFIQUESE Y DEVUELVASE EL EXPEDIENTE AL TRIBUNAL DE
ORIGEN. CUMPLASE.

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

14 A similar conclusion se llegé en Sentencia del Consejo de Estado, Seccién Segunda, Subseccion
B, de 27 de septiembre de 2007, C.P. doctor Alejandro Ordéfiez Maldonado, radicado interno No.
374-06, asi: “En cuanto al tema de la conmutacién al estar asumido el reconocimiento y pago de la
pension por otra entidad y conforme a lo anotado, en el sentido de no ser beneficiario del régimen
especial no es viable que esta obligacién se traslade al Fondo de Prevision Social del Congreso de
la Republica.”.
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