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Demandante : Hilda Esther Osorio Santiago

Demandado : Unidad Administrativa Especial de Gestiéon Pensional y
Contribuciones Parafiscales de la Protecciéon Social
(UGPP)

Temas : Reconocimiento pensién gracia; causal de mala conducta:

requisitos para su configuracion; personal vinculado a la
docencia oficial por entidades descentralizadas del orden
territorial tiene derecho a la pensién gracia; prescripcion
extintiva de mesadas

Decide la Sala el recurso de apelacion interpuesto por la demandada (ff. 609 a
613) contra la sentencia de 27 de octubre de 2014 proferida por el Tribunal
Administrativo del Atlantico, mediante la cual accedié a las suplicas de la
demanda dentro del proceso del epigrafe (ff. 587 a 604).

L. ANTECEDENTES

1.1 El medio de control (ff. 21 a 35). La sefiora Hilda Esther Osorio Santiago,
a través de apoderado, ocurre ante la jurisdiccion contencioso-administrativa a
incoar medio de control de nulidad y restablecimiento del derecho conforme al
articulo 138 del Cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso
Administrativo (CPACA), contra la Unidad Administrativa Especial de
Gestién Pensional y Contribuciones Parafiscales de la Protecciéon Social
(UGPP), para que se acojan las pretensiones que en el apartado siguiente se
precisan.

1.2 Pretensiones. Se declare la nulidad de las Resoluciones UGM 39200 de
21 de marzo y UGM 45715 de 9 de mayo de 2012, por medio de las cuales la
entonces Caja Nacional de Previsién Social (Cajanal) en Liquidacion le nego
el reconocimiento y pago de la pension gracia.

Como consecuencia de lo anterior y a titulo de restablecimiento del derecho,
se ordene a la demandada reconocerle (i) la pension gracia desde el dia en que
adquiri6 el «estatus pensional, o desde cuando por ley corresponde», con la
inclusién de todos los factores salariales cancelados durante el dltimo afio
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laborado, (ii) el valor de las mesadas pensionales con los correspondientes
reajustes de ley, (iii) los ajustes o indexacién sobre las sumas adeudadas, y
(iv) los intereses moratorios de que trata el articulo 192 del CPACA. Por
ultimo, pide que se dé cumplimiento a la sentencia en los términos del articulo
192 ibidem y condene en costas.

1.3 Fundamentos facticos. La demandante relata que naci6 el 13 de mayo de
1950 y por haber completado mas de veinte (20) afios de servicios como
docente territorial, el 11 de octubre de 2006 solicité de Cajanal el
reconocimiento y pago de la pension gracia; negada mediante las
Resoluciones controvertidas UGM 39200 de 21 de marzo y UGM 45715 de 9
de mayo de 2012.

1.4 Disposiciones presuntamente violadas y su concepto. La actora cita
como normas violadas por los actos demandados los articulos 2, 5, 11, 13, 16,
23, 29 y 53 de la Carta Politica; 1,4 y 5 de la Ley 114 de 1913; 6 de la Ley
116 de 1928; 3 de la Ley 37 de 1933; 1 y 15 de la Ley 91 de 1989; y 1 de la
Ley 33 de 1985.

Aduce que las resoluciones acusadas contrarian las precitadas disposiciones, al
desconocer el carécter territorial de su nombramiento, por el hecho de haber
sido vinculada al servicio oficial docente por las Empresas Publicas de
Barranquilla.

1.5 Contestacion de la demanda (ff. 58 a 71). La entidad demandada,
mediante apoderado, se opuso a la prosperidad de las pretensiones; respecto de
los hechos dice que algunos son ciertos y los demas no le constan; asevera que
«el tiempo laborado en las empresas publicas de Barranquilla, si en realidad
se presto, no es computable para la pension gracia, pues el objeto social [de
esa entidad] no fue precisamente la prestacion del Servicio Publico
Educativo».

Asimismo, afirma que «la vinculacion de la parte demandante no dependia
directamente de las Secretarias de Educacion Departamentales, Distritales o
Municipales, ni del Ministerio de Educacion Nacional, por lo cual el régimen
especial de pension gracia le resulta completamente inaplicable».

1.6 La providencia apelada (ff. 587 a 604). El Tribunal Administrativo del
Atlantico, con sentencia de 27 de octubre de 2014, accedi6 a las stplicas de la

demanda al considerar que «el servicio prestado por la actora como docente

entre el 1 de febrero de 1970 y el 31 de julio de 1992, fue de cardcter
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municipal, por cuanto fue a través del Boletin de Nombramiento No. 0393 de
21 de enero de 1970, expedido por las Empresas Publicas Municipales que se
realizé la vinculacion [...] al cargo de maestra de la Seccion Bienestar Social
— Escuela de las Empresas Publicas Municipales de Barranquilla. Ademads,
estd acreditado dentro del expediente que la pension de jubilacion que
percibe la actora, estd a cargo del Distrito Especial Industrial y Portuario de
Barranquilla».

1.7 El recurso de apelacién (ff. 609 a 617). La entidad accionada, mediante
apoderado, interpuso recurso de apelacion, al estimar que la demandante «no
tiene derecho a la pensidn gracia pues no cumple con el requisito de haberse
desemperiado con buena conducta pues{...] le fue suspendida una pension
por presunta falsedad en la partida de bautismo».

Por otra parte, sostiene que «[d]entro del grupo de docentes beneficiarios de
la pensién gracia, no quedan incluidos por virtud de su tiempo servido, los
laborados en planteles |...] oficiales pertenecientes a organismos o entidades
descentralizadas adscritos o vinculados a departamentos, municipios o
distritos, cuyos profesores no fueron nombrados por las entidades
territoriales».

Asimismo, coadyuva lo manifestado en el salvamento de voto de que fue
objeto la sentencia de primera instancia, en el sentido de considerar que «la
[actora] prestd sus servicios como trabajadora oficial y por lo tanto no es
beneficiaria de la pension gracia reconocida en la sentencia».

De igual forma, arguye que los documentos allegados para certificar la
vinculacién de la demandante con las Empresas Publicas de Barranquilla, no
son los pertinentes para acreditar la efectiva prestacién del servicio, en la
medida en que «fueron suscritos por el ASESOR DEL DESPACHO DEL ALCALDE DEL
DISTRITO [...] DE BARRANQUILLA, siendo la Entidad competente la Secretaria de
Educacion de Barranquilla, teniendo en cuenta que se pretende demostrar la
vinculacién de la interesada con la Entidad Educativa del Municipio» (sic).

Agrega que con las certificaciones aportadas «no es posible determinar |...]
de donde [sic] se obtuvieron los recursos para sufragar los pagos que se le
realizaron a la demandante, es decir, si los pagos efectuados [...] como
contraprestacion a sus servicios fueron financiados con recursos propios,
cofinanciados o del situado fiscal [...] para poder esclarecer si percibio
recursos del tesoro nacional».
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Por ultimo, no comparte la fecha tenida en cuenta por el a quo «para decretar
la prescripcion de mesadas, pues [...] la peticion de la demandante fue
radicada el 11 de octubre de 2006, y si la entidad de prevision no dio
respuesta a su peticion dentro de los 3 meses siguientes se configuro un acto
ficto presunto que la habilita para demandar, por lo tanto el término para
presentar la demanda fenecio en el afio 2009, por lo que consideramos que el
término que ha debido tomar la sentencia es el de la presentacion de la
demanda para efectos de contabilizar el fenomeno prescriptivo».

II. TRAMITE PROCESAL

El recurso de apelacion fue concedido mediante proveido de 29 de enero de
2015 (ff. 625 a 627) y admitido por esta Corporacion a través de auto de 21 de
mayo siguiente (f. 635), en el que se dispuso la notificacion personal al agente
del Ministerio Publico y por estado a las partes, en cumplimiento de los
articulos 198 (numeral 3) y 201 del CPACA.

2.2 Alegatos de conclusion. Admitido el recurso de apelacion, se continud
con el tramite regular del proceso en el sentido de correr traslado a las partes y
al Ministerio Publico, con auto de 25 de septiembre de 2015 (f. 646), para que
aquellas alegaran de conclusion y este conceptuara, oportunidad en que solo se
pronuncié el demandante, para indicar que la sentencia apelada «se ajusta a
los preceptos legales y la jurisprudenciay.

III. CONSIDERACIONES DE LA SALA

3.1 Competencia. Conforme a la preceptiva del articulo 150 del CPACA a
esta Corporacidn le atafie conocer del presente litigio, en segunda instancia.

3.2 Problema juridico. De acuerdo con el recurso de apelacion?, corresponde
en esta oportunidad a la Sala determinar si a la demandante le asiste razon
juridica para reclamar de la Unidad Administrativa Especial de Gestién
Pensional y Contribuciones Parafiscales de la Protecciéon Social (UGPP) el
reconocimiento de la pensiéon gracia en cumplimiento de los requisitos
exigidos por las Leyes 114 de 1913 y 116 de 1928, entre otras normas, o por el
contrario, carece de fundamento pues no es dable computar el tiempo se

! Seguin el articulo 328 del Cédigo General del Proceso, «E! juez de segunda instancia deberd pronunciarse
solamente sobre los argumentos expuestos por el apelante, sin perjuicio de las decisiones que deba adoptar
de oficio, en los casos previstos por la ley»; asimismo, «E! juez no podrd hacer mas desfavorable la situacién
del apelante tinico, salvo que en razon de la modificacién fuera indispensable reformar puntos intimamente
relacionados con ella».
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servicios docente laborado en planteles oficiales pertenecientes a entidades
descentralizadas adscritas a departamentos, municipios o distritos.

3.3 Marco normativo y jurisprudencial. En punto a la resolucion del
problema juridico de fondo planteado en precedencia, procede la Sala a
realizar el correspondiente analisis normativo y jurisprudencial a efectos de
establecer la solucion juridicamente correcta para el asunto sub examine.

En principio, debe sefialarse que la pension gracia se considera una prestacion
de caracter especial otorgada a los docentes estatales territoriales, como
reconocimiento a su esfuerzo, capacidad, dedicacién y conocimientos al
servicio de la actividad educativa cumplida durante un lapso no inferior a 20
afios, entre otras exigencias. Su regulacion normativa se condensa en los
siguientes parrafos:

El articulo 1.° de la Ley 114 de 19132, consagré por primera vez la pensién
gracia, asi:

Los Maestros de Escuelas Primarias Oficiales que hayan servido en el
Magisterio por un término no menor de veinte afios, tienen derecho a
una pensién de jubilacién vitalicia, en conformidad con las
prescripciones de la presente Ley.

El numeral 3 del articulo 4.° de la aludida Ley determina que para gozar de la
gracia de la pension, es preciso que el interesado compruebe «[qlue no ha
recibido ni recibe actualmente otra pension o recompensa de cardcter
nacional [...]».

De acuerdo con los antecedentes normativos, en concepto de la Sala, el
propdsito de esta pensién fue compensar los bajos niveles salariales que
percibian los profesores de primaria en las entidades territoriales respecto de
las asignaciones que recibian los docentes vinculados directamente con la
Nacién; tal diferencia surgia porque, en virtud de la Ley 39 de 1903’ la
educacién publica primaria estaba en cabeza de los municipios o
departamentos, en tanto que la secundaria lo era a cargo de la Nacion.

Posteriormente, la Ley 116 de 1928% amplié el beneficio de la pension gracia a
los maestros de escuelas normales e inspectores de instruccion, asi:

2 ([Qlue crea pensiones de jubilacién a favor de los Maestros de Escuelay.
3 «[S]obre Instruccién Publican.
4 «Por la cual se aclaran y reforman varias disposiciones de la Ley 102 de 1927».
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Articulo 6°. Los empleados y profesores de las Escuelas Normales y
los Inspectores de Instruccion Puablica tienen derecho a la jubilacion
en los términos que contempla la ley 114 de 1913 y demés que a ésta
complementan. Para el computo de los afios de servicio se sumardn
los prestados en diversas épocas, tanto en el campo de la ensefianza
primaria como en el de la normalista, pudiéndose contar en aquella la
que implica la inspeccién.

Al remitirse la norma transcrita a la Ley 114 de 1913, dejé incélume la
exigencia de no recibir otra pension de caracter nacional para poder acceder a
la pension gracia de jubilacion, es decir, mantuvo la prohibicion establecida en
la Constitucién Politica de 1886 de recibir. doble asignaciéon del erario,
limitacidon que también consagra el articulo 128 de la Carta actual®.

La Ley 37 de 1933° tampoco introdujo modificaciones a las condiciones
establecidas en las Leyes 114 de 1913 y 116 de 1928, pero hizo extensiva la
pension de gracia a los maestros que prestaran sus servicios en el nivel
secundario.

La Corte Constitucional en sentencia C-479 del 9 de septiembre de 1998, con
ocasion de demanda de inconstitucionalidad contra los articulos 1.° (parcial) y
4 (numeral 3) de la Ley 114 de 1913, expreso:

En cuanto al aparte acusado del numeral 3 del articulo 4 de la ley 114
de 1913, que consagra como requisito para gozar de la pension de
gracia el no haber recibido ni recibir actualmente otra pensién o
recompensa de cardcter nacional, no encuentra la Corte que viola la
Ley Suprema, concretamente el principio de igualdad, pues el
legislador, en virtud de las facultades que la misma Carta le confiere,
es competente para regular los aspectos relativos a la pension,
incluyendo, obviamente, las condiciones para acceder a ella.

Por otra parte, es pertinente sefialar que los recursos econémicos del
Estado para satisfacer el pago de prestaciones sociales no son infinitos
sino limitados y, por tanto, es perfectamente legitimo que se
establezcan ciertos condicionamientos o restricciones para gozar de
una pensién de jubilacién. En este orden de ideas, la norma
parcialmente acusada, tiene una justificacién objetiva y razonable,
pues lo tinico que pretende es evitar la doble remuneracién de caracter
nacional y asi garantizar el precepto constitucional vigente desde la

5 «ARTICULO 128. Nadie podrd desempefiar simulténeamente mdés de un empleo publico ni recibir mds de
una asignacion que provenga del tesoro publico, o de empresas o de instituciones en las que tenga parte
mayoritaria el Estado, salvo los casos expresamente determinados por la ley. Entiéndese por tesoro publico el
de la Nacion, el de las entidades territoriales y el de las descentralizadas».

$«Por la cual se decreta el pago de una pensién a un servidor publico y sobre jubilacion de algunos
empleados».
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Constitucion de 1886 (art. 34), reproducido en la Carta de 1991 (art.
128), sobre la prohibicién de recibir doble asignacién del Tesoro
Publico, salvo las excepciones que sobre la materia establezca la ley.

Posteriormente, a raiz del proceso de nacionalizacién de la educacién
ordenado por la Ley 43 de 1975, los profesores de primaria y secundaria
quedaron vinculados a la Nacién, en virtud de que, como lo dispuso esta
normativa, «[lla educacion primaria y secundaria oficial serd un servicio
publico a cargo de la Nacion». Como consecuencia de esta transformacion, ya
no existirian diferencias salariales entre los distintos docentes del sector
oficial.

Luego, se expidié la Ley 91 de 1989, en cuyo articulo 15 (ordinal 2.°),
respecto de las pensiones establecio lo siguiente:

A. Los docentes vinculados hasta el 31 de diciembre de 1980 que por
mandato de las leyes 114 de 1913, 116 de 1928, 37 de 1933 y demas
normas que las hubieren desarrollado o modificado, tuviesen o
llegaren a tener derecho a la pension de gracia, se les reconocera
siempre y cuando cumplan con la totalidad de los requisitos. Esta
pensién seguird reconociéndose por la Caja Nacional de Prevision
Social conforme al Decreto 081 de 1976 y sera compatible con la
pension ordinaria de jubilacién, aun en el evento de estar esta a
cargo total o parcial de la Nacion.

B. Para los docentes vinculados a partir del 1° de enero de 1981,
nacionales y nacionalizados, y para aquellos que se nombren a partir
del 1° de enero de 1990, cuando se cumplan los requisitos de ley, se
reconocera solo una pensién de jubilacién equivalente al 75% del
salario mensual promedio del ultimo afio. Estos pensionados gozaran
del régimen vigente para los pensionados del sector publico nacional y
adicionalmente de una prima de medio afio equivalente a una mesada
pensional (se destaca).

Las normas transcritas nos permiten concluir que el legislador acab6 con el
reconocimiento de la pensién gracia; seguramente por la razén que antes
enunciamos, esto es, por quedar todos los docentes vinculados con la Nacion.
Por ello, seguimos el criterio expuesto por la Sala plena de esta Corporacion
en fallo del 26 de agosto de 1997, en el sentido de que el numeral 2 del
articulo 15 de la Ley 91 de 1989 es de caricter transitorio, para no desconocer
los derechos adquiridos en relacion con la pension gracia, en tratandose de los
docentes nacionalizados.

7 «[Plor la cual se nacionaliza la educacién primaria y secundaria que oficialmente vienen prestando los
departamentos, el Distrito Especial de Bogotd los municipios, las intendencias y comisarias; y se distribuye

una participacion, se ordenan obras en materia educativa y se dictan otras disposiciones».
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En la aludida providencia el Consejo de Estado sostuvo:

[...] La disposicién transcrita se refiere de manera exclusiva a aquellos
docentes departamentales o regionales y municipales que quedaron
comprendidos en el mencionado proceso de nacionalizacién. A ellos,
por habérseles sometido repentinamente a este cambio de tratamiento,
se les dio la oportunidad de que se les reconociera la referida pension,
siempre que reunieran la totalidad de los requisitos y que hubiesen
estado vinculados de conformidad con las Leyes 114 de 1913, 116 de
1928 y 37 de 1933, con el aditamento de su compatibilidad “[...] con
la pension ordinaria de jubilacién, atn en el evento de estar ésta a
cargo total o parcial de la Nacién”, hecho que modificé la Ley 114 de
1913 para dichos docentes, en cuanto ésta sefialaba que no podia
disfrutar de la pension gracia quien recibiera “[...] otra pensioén o
recompensa de caracter nacional”.

[..]

5. La norma pretranscrita, sin duda, regula una situacion transitoria,
pues su proposito, como se ve, no es otro que el colmar las
expectativas de los docentes vinculados hasta el 31 de diciembre ‘de
1980 e involucrados, por su labor, en el proceso de nacionalizacién de
la educacién primaria y secundaria oficiales.

6. De lo anterior se desprende que para los docentes nacionalizados
que se hayan vinculado después de la fecha a que se acaba de hacer
referencia, no existe la posibilidad del reconocimiento de tal pensién,
sino de la establecida en el literal B del mismo precepto, o sea la “[...]
pension de jubilacidon equivalente al 75% del salario mensual
promedio del ultimo afio”, que se otorgara por igual a docentes
nacionales o nacionalizados (literal B, No.2, articulo 15 Ib.) hecho que
indica que el propdsito del legislador fue ponerle fin a la pension
gracia. También, que dentro del grupo de beneficiarios de la pensién
gracia no quedan incluidos los docentes nacionales sino,
exclusivamente, los nacionalizados que, como dice la Ley 91 de 1989,
ademds de haber estado vinculados hasta el 31 de diciembre de 1980
“tuviesen o llegaren a tener derecho a la pension de gracia [...] siempre
y cuando cumplan con la totalidad de requisitos”. Y por ultimo, que
sin la ley 91 de 1989, en especial la norma contenida en el literal A,
numeral 2, de su articulo 15, dichos servidores no podrian beneficiarse
del reconocimiento de tal pensién, pues habiéndose nacionalizado la
educacién primaria y secundaria oficiales, dicha prestacién, en
realidad, no tendria el caracter de graciosa que inicialmente le asigné
la ley3.

8 Expediente S-699 del 26 de agosto de 1997, actor: Wilberto Theran Mogollén, magistrado ponente Nicolas
Péjaro Peflaranda.
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En relacidn con la constitucionalidad del articulo 15, numeral 2, letra b), de la
Ley 91 de 1989, la Corte Constitucional en sentencia C-84 del 17 de febrero
de 1999, expuso:

Los apartes acusados de la norma demandada, son exequibles.

3.2.1. De la propia evolucidn histérico- legislativa de la vinculacion
laboral de los "docentes oficiales", aparece claro que, en razén de la
Ley 43 de 1975, tanto la educacién primaria como la secundaria
oficial constituyen "un servicio a cargo de la Nacion", lo que significa
que culminado el transito entre el régimen anterior y el establecido por
dicha ley, el 31 de diciembre de 1980, no subsisti6 la antigua
distincion entre docentes nacionales y territoriales, pues todos pasaron
a ser pagados con dineros de la Nacién, por conducto de los Fondos
Educativos Regionales (FER), girados por concepto del situado Fiscal.

Por ello, con la expedicion por el Congreso de la Ley 91 de 1989, en
su articulo 15, numeral 2°, literal A, se dispuso que quienes venian
vinculados como_docentes oficiales hasta el 31 de diciembre de

1980 y por mandato de las leyes 114 de 1913, 116 de 1928 y 37 de
1933 v, para entonces “tuviesen o llegaren a tener derecho a la

pension gracia”, continuarian con ese derecho, para que la misma
le fuere reconocida con el lleno de los requisitos legales

correspondientes.

[

Asi mismo, se observa por la Corte que, antes de la “nacionalizacién”
de la educacion primaria y secundaria oficial decretada por la Ley 43
de 1975 para ser cumplida en un periodo de cinco afios, es decir hasta
el 31 de diciembre de 1980, existian dos categorias de docentes
oficiales, a saber: los nacionales, vinculados laboralmente de manera
directa al Ministerio de Educacién Nacional; y los territoriales,
vinculados laboralmente a los departamentos, en nada se oponia a la
Constitucion entonces en vigor, que existiera para éstos ultimos la
denominada “pensién gracia”, de que trata la Ley 114 de 1913,
posteriormente extendida a otros docentes por las leyes 116 de 1928 y
37 de 1933, como tampoco se opone la prolongacién de sus efectos en
el tiempo para quienes actualmente la disfrutan, o reunieron los
requisitos sustanciales para tener derecho a ella antes del 31 de
diciembre de 1980, pues la diversidad de empleados (nacién o
departamento), permitia, conforme a la Carta, establecer un trato
distinto y una excepcion al principio general prohibitivo de devengar
dos asignaciones del Tesoro Publico, situaciéon ésta que resulta
igualmente acompasada con la Constitucién Politica de 1991, pues la
norma acusada (articulo 4°, numeral 3° Ley 114 de 1913), en nada
vulnera el principio de la igualdad consagrado por el articulo 13 de la
Carta Magna, el cual prohibe dispensar trato diferente y discriminado
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“por razones de sexo, raza, origen nacional o familiar, lengua,
religién, opinién politica o filoséfica”, nada de lo cual ocurre en este
caso.

La supuesta vulneracién al derecho a la igualdad consagrado por el
articulo 13 de la Constitucion Politica por los apartes de la norma
acusada, no existe. En efecto, el legislador, conforme a lo establecido
por el articulo 150 de la Constitucién Nacional, en ejercicio de la
funcién de “hacer las leyes”, que asignaba también al Congreso
Nacional el articulo 76 de la Constitucion anterior, puede regular lo
atinente al régimen prestacional del Magisterio, como efectivamente
lo ha hecho.

La circunstancia de que, en ejercicio de esa funcion el Congreso
Nacional haya preceptuado que la “pensién de gracia” creada por la
Ley 114 de 1913 para los maestros oficiales de primaria y extendida
luego a otros docentes, solo se conserve como derecho para quienes
estaban vinculados al servicio antes del 1° de enero de 1981 y que
no se conceda a los vinculados con posterioridad a esa fecha, no
implica desconocimiento de ningiin “derecho adquirido”, es decir, no
afecta situaciones juridicas ya consolidadas, sino que se limita,
simplemente, a disponer que quienes ingresaron a partir de esa fecha,
no tendran posibilidad de adquirir ese derecho, que constituia una
“mera expectativa” la que, precisamente por serlo, podia,
legitimamente, ser suprimida por el legislador, pues a nadie se afecta
en un derecho ya radicado en cabeza suya de manera particular y
concreta, por una parte; y, por otra, si las situaciones facticas de
quienes ingresaron al Magisterio oficial antes y quienes ingresaron
después del 1° de enero de 1981 no son las mismas, es claro, entonces,
que por ser disimiles no exigen igualdad de trato, y que, las
consideraciones sobre la antigliedad de la vinculacion laboral que se
tuvieron en cuenta por el Congreso Nacional al expedir la
normatividad cuya exequibilidad se cuestiona, son razones que
legitiman lo dispuesto por los apartes del articulo 15 de la Ley 91 de
1989, objeto de la acusacion® (se subraya y resalta).

De manera que para el reconocimiento y pago de la pensidon gracia es
indispensable acreditar el cumplimiento de la totalidad de los requisitos
establecidos en la normativa que la regula, entre los que se encuentran, haber
prestado los servicios como docente en planteles departamentales, distritales o
municipales por un término no menor de veinte (20) afios y que estuviere

® En la sentencia C- 480 de 2000 la Corte reiteré que «por expresa voluntad del legislador la Ley 114 de
1913, continta teniendo vigencia en el tiempo pese a su derogacion por el articulo 15 de la Ley 91 de 1989,
pues, como acaba de verse, el legislador expresamente dispuso que a los docentes “vinculados hasta 31 de
diciembre de 1980” que “tuviesen o llegaren a tener derecho a la pensién gracia, se les reconocers
siempre y cuando cumplan con la totalidad de los requisitos”. Ello significa, a contrario sensu, que ella no
rige para los vinculados a partir del 1° de enero de 1981, pues éstos docentes, “nacionales y nacionalizados”,
tendrdn derecho “sélo a una pensién de jubilacién equivalente al 75% del salario mensual promedio del
ultimo afio» (se destaca). La parte en negrillas de la Ley 91 de 1989 no ha sido retirada de! orden juridico.
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vinculado antes del 31 de diciembre de 1980; haber cumplido cincuenta afios
de edad; y haberse desempefiado con honradez, consagracién y buena
conducta.

En lo que se refiere a la liquidacién de la pension gracia se debe observar lo
reglado en el articulo 2.° de la Ley 114 de 1913, segtn el cual «[l]a cuantia de
la pension serd la mitad del sueldo que hubieren devengado en los dos
ultimos arios de servicio. Si en dicho tiempo hubieren devengado sueldos
distintos, para la fijacion de la pension se tomarad el promedio de los diversos
sueldos».

Luego, el articulo 1.° de la Ley 24 de 1947, «por la cual se adiciona el
articulo 29 de la Ley 6° de 1945 y se dictan otras disposiciones de cardcter
social», dispone:

Los servicios prestados sucesiva o alternativamente a distintas
entidades de derecho publico, se acumularan para el cémputo del
tiempo, en relacién con la jubilacion y el monto de la pension
correspondiente se distribuird en proporcioén al tiempo servido y al
salario o remuneraciéon devengados en cada una de aquellas. Los
trabajadores cuyos salarios o remuneraciones se paguen con cargo a
fondos especiales con aporte a varias entidades de derecho publico,
gozaran de las prestaciones mas favorables que éstas reconozcan a sus
propios trabajadores, con cargo al mismo fondo especial.

[...]

PARAGRAFO 2° Cuando se trate de servidores del ramo
docente, las pensiones de jubilacién se liquidaran de acuerdo con
el promedio de los sueldos devengados durante el ultimo afio
[destaca la Sala].

Cabe advertir que si bien la anterior norma determiné que las pensiones de
jubilacién de los docentes se liquidarian con base en el promedio de lo
devengado en el tiltimo afio, lo cierto es que el legislador omitié precisar si esa
anualidad era la precedente al retiro del servicio o si, por el contrario, era
menester tener en cuenta la fecha de adquisicion del estatus pensional.

Por su parte, el articulo 4 de la Ley 4.% de 1966'° preceptua:

A partir de la vigencia de esta Ley, las pensiones de jubilacién o de
invalidez a que tengan derecho los trabajadores de una o més

10 «Por la cual se provee de nuevos recursos a la Caja Nacional de Previsién Social, se reajustan las

pensiones de jubilacibn e invalidez y se dictan otras disposiciones».
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entidades de Derecho Publico, se liquidardn y pagardn tomando como
base el setenta y cinco por ciento (75%) del promedio mensual
obtenido en el dltimo afio de servicios.

La anterior Ley no discriminé ninguna pensiéon de las recibidas por los
servidores oficiales y su Decreto reglamentario 1743 de 1966, establecid en su
articulo 5.%

A partir del veintitrés de abril (23) de 1966 inclusive, las pensiones de
jubilacién o de invalidez a que tengan derecho los trabajadores de una
o mas entidades de Derecho Publico, seran liquidadas y pagadas
tomando como base €l setenta y cinco por ciento (75%) del promedio
mensual de salarios devengados durante el ultimo afio de servicios,
previa la demostracion de su retiro definitivo del servicio publico.

De lo anterior se colige que la base de liquidacién de las pensiones de que
gozaban los servidores publicos estaba constituida por el 75% del salario
recibido por el empleado en ultimo afio de servicios.

El Decreto 224 de 1972, «por el cual se dictan normas relacionadas con el
ramo docente», prescribe:

El ejercicio de la docencia no serd incompatible con el goce de la
pensioén de jubilacion siempre y cuando el beneficiario esté mental y
fisicamente apto para la tarea docente, pero se decretara retiro forzoso
del servicio al cumplir sesenta y cinco (65) afios de edad.

La norma citada permitié la compatibilidad entre la prestacidon del servicio
docente y el disfrute de la pensién de jubilacion, incluida la gracia, hasta
cuando el maestro cumpliera la edad de 65 afios, cuando se le retiraria
forzosamente de sus labores.

A su vez, las Leyes 33! y 62! de 1985 determinaron los requisitos de tiempo
de servicio, edad y monto de la pension de jubilacion de los servidores
publicos, asi:

ARTICULO 1° El empleado oficial que sirva o haya servido veinte
(20) afios continuos o discontinuos y llegue a la edad de cincuenta y
cinco (55) tendré derecho a que por la respectiva Caja de Prevision se
le pague una pension mensual vitalicia de jubilacién equivalente al
setenta y cinco por ciento (75%) del salario promedio que sirvié de

W «Por la cual se dictan algunas medidas en relacién con las Cajas de Previsién y con las prestaciones
sociales para el Sector Publico».
2 «Por la cual se modifica el articulo 3° de la Ley 33 del 29 de enero de 1985».
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base para los aportes durante el Ultimo afio de servicio.

Sin embargo, el inciso 2.° del referido articulo 1.° de la Ley 33 de 1985, sefialo
que «No quedan sujetos a esta regla general los empleados oficiales que
trabajan en actividades que por su naturaleza justifiquen la excepcion que la
Ley haya determinado expresamente, ni aquellos que por ley disfruten de un
régimen especial de pensiones» (se destaca), razén por la cual no resultan
aplicables a la pension gracia los aspectos previstos en el régimen general de
pensiones, al comportar esta una prestacion especial que cuenta con una
normativa especifica respecto de su liquidacién.

Sobre el particular, el Consejo de Estado, en sentencia de 12 de julio de
20128, discurrié asi:

Ahora, en el afio de 1985, con la expedicion de la Ley 33 se conservo
el quantum del valor pensional en el 75%, se modificé la edad para
otorgar las pensiones generales y los factores que se deben tener
en cuenta para la liquidacién, ya que se dispuso que el monto del
75% de la asignacion se calcularia sobre el salario promedio que sirvié
de base para los aportes durante el iltimo afio de servicios!*.

Sin embargo, esta normatividad exceptué de su aplicaciéon
expresamente en su articulo 1°, a aquellos empleados que por Ley
disfrutaran de un régimen especial de pensiones.

[...].

La norma es suficientemente clara al respecto, y logico es deducir, que
pensiones de régimen especial como la que nos ocupa, no podrian ser
liquidadas al abrigo del ordenamiento invocado, pues el mismo
Legislador las excluyé de su dmbito de aplicacién al consagrar
expresamente tal excepcion, como se infiere del aparte transcrito; asi,
tampoco puede atenderse a lo dispuesto en la Ley 62 de 1985 pues
ésta tan solo modificé el articulo 3° de la citada Ley 33, por lo que se
mantuvo incélume lo dispuesto en su articulo 1° en cuanto al régimen
de excepcion en su aplicacion.

Ahora, si se tiene en cuenta que la pension gracia, no obstante estar a
cargo del Tesoro Nacional se causa sin que se requieran aportes a
ésta, mal podria liquidarse con base en el valor de los aportes
realizados durante el Gltimo afio de servicios, en tanto estos
resultan inexistentes frente a dicha prestacion.

En este sentido, el aspecto neuralgico que ha generado mayor

13 Expediente 25000-23-25-000-2007-01316-01 (1348-11), C. P. Gustavo Eduardo Gémez Aranguren.

4 Articulo 1°y 3°.
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controversia entre los beneficiarios de la pensién gracia, corresponde
precisamente a la forma como se debe liquidar por parte de la Caja
Nacional de Prevision, en virtud a que dicha Entidad ha adoptado para
tal efecto las normas anteriormente mencionadas -Ley 33 y 62 de
1985- sin consultar su adecuada aplicacién, procedimiento con el cual
quedan excluidos de la liquidacion de esta prestacion especial, una
serie de factores salariales que sin duda alguna afectan los intereses
econdmicos y patrimoniales de los pensionados, quienes en forma
injusta ven menguada su prestacién, debido a una errénea
interpretacion y aplicacion de la Ley.

Al respecto, resulta claro que la excepcién analizada anteriormente,
consagrada en la Ley 33 de 1985, impide la aplicacién de las
disposiciones generales ~alli contenidas frente a la liquidacion
pensional de la pensién aludida, por lo que se habilita la observancia
de lo dispuesto en éste sentido en el régimen anterior contenido en la
Ley 4* de 1966 y en su Decreto Reglamentario -1743 de 1966-
referenciados inicialmente, ya que no discrimind ni excluy6 de su
aplicacién pensiéon alguna de las percibidas por los servidores
oficiales. Asi, la pension gracia al tenor de estas disposiciones debe
liquidarse en la forma alli sefialada, esto es, tomando como base el
promedio mensual de los salarios obtenidos en el ultimo afio de
servicios; sin embargo debe precisarse que a diferencia de las
pensiones ordinarias, ese ultimo afio de servicios refiere el aiio
anterior a la adquisicion o consolidacion del derecho pues es el
momento a partir del cual empieza efectivamente a devengarse en
tanto su caricter especial admite su compatibilidad con el salario,
de manera que para su percepcion no es necesario el retiro
definitivo del servicio, es decir, que el derecho se perfecciona con el
cumplimiento de la totalidad de requisitos establecidos por el
Legislador para su otorgamiento, lo que hace improcedente su
reliquidacion con base en los factores salariales devengados en el afio
anterior al retiro [negrilla de la Sala].

De acuerdo con la jurisprudencia arriba transcrita la pensidn gracia debe ser
liquidada con el 75% de la totalidad de los factores salariales devengados por
el docente en el afio anterior a la adquisicion del estatus pensional, de
conformidad con la Ley 4.* de 1966 y el Decreto 1743 de ese afio, por cuanto
expresamente el articulo 1.° (inciso 2.°) de la Ley 33 de 1985 excluy¢d las
pensiones especiales del régimen ordinario allf previsto.

Asi las cosas, la Sala encuentra necesario determinar ahora, qué factores son
los que vienen a integrar el concepto de salario, pues sobre €l es que se entra a
precisar la base liquida para el 75%, que corresponde al monto final de la
pension.
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La remuneracion o salario equivale a todo lo devengado por el empleado o
trabajador como consecuencia directa o indirecta de su relacion laboral;
comprende entonces, los sueldos, primas, bonificaciones y demas
reconocimientos que se hagan directa o indirectamente por causa o por razon
del trabajo o empleo sin ninguna excepcion.

En torno al tema, el Decreto 1160 de 1947, en su articulo 6 (pardgrafo 1.°),
prevé que salario es «[...] fodo lo que reciba el trabajador a cualquier otro
titulo y que implique directa ‘o indirectamente retribucion ordinaria y
permanente de servicios, tales como las primas, sobresueldos y bonificaciones

[..P.

Y es que lo dispuesto en este Decreto también lo tiene previsto el articulo 127
del Cédigo Sustantivo del Trabajo, que aunque aplicable al régimen laboral
individual de caracter privado, bien merece traerlo a colacién por tratarse de
una consagracién de derechos minimos, pues prescribe que constituye salario
«[...] todo lo que recibe el trabajador en dinero o en especie como
contraprestacion directa del servicio, sea cualquiera la forma o denominacion
que se adopte, como primas, sobresueldos, bonificaciones habituales, valor
del trabajo suplementario o de las horas extras, valor del trabajo en dias de
descanso obligatorio, porcentajes sobre ventas y comisiones.

En conclusién, el salario estd constituido por todas las sumas que habitual y
periédicamente recibe el trabajador como contraprestacién por su labor.

3.4 Caso concreto. A continuaciéon, procede la Sala a analizar las
peculiaridades del caso objeto de juzgamiento frente al marco normativo y
jurisprudencial que gobierna la materia. En ese sentido, en atencién al material
probatorio traido al plenario y de conformidad con los hechos constatados por
esta Corporacion, se destaca:

a) Copia de cédula de ciudadania de la actora, en la que consta que nacié el 13
de mayo de 1950, es decir, cumpli6 50 afios de edad ¢l 13 de mayo de 2000 (f.
44).

b) Que de conformidad con la certificacién visible en el folio 14, expedida el
16 de agosto de 2006 por el asesor del despacho del alcalde del Distrito
Especial, Industrial y Portuario de Barranquilla, la demandante estuvo
vinculada como docente municipal a la escuela de primaria de las Empresas
Piblicas Municipales de Barranquilla desde el 1° de febrero de 1970 hasta el
31 de julio de 1992, periodo durante el cual completd 22 afios y 6 meses se
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servicios.

¢) Certificaciéon expedida el 24 de julio de 2007 por el coordinador de la
oficina de reparticion organizacional distrital de la secretaria de educacion de
Barranquilla, en la que se indica que revisados los archivos de la oficina de
escalafén se constatdé que en la protocolizacién presentada por la «Zscuela
Empresas Publicas Municipales», que funciond en el Distrito, se encuentra
relacionado el nombre de la accionante en calidad de docente, «quien laboré
en ese colegio en el afio 1970 [h]asta [el] 31 de julio de 1992» (f. 15).

d) Boletin de nombramiento 393.de 21 de julio-de 1970, en virtud del cual las
«EMPRESAS PUBLICAS MUNICIPALES» de Barranquilla nombra a la demandante
en el cargo de «PROFESORA DE LA SECCION BIENESTAR SOCIAL. ESCUELA DE LAS
EE.PP.MM.» (f. 18).

e) Escrito de 11 de octubre de 2006, mediante el cual la accionante solicit6 de
la entonces Caja Nacional de Previsiéon Social (Cajanal) el reconocimiento y
pago de la pension gracia (ff. 3 y 4).

f) Resoluciones UGM 39200 de 21 de marzo y UGM 45715 de 9 de mayo de
2012, por medio de las cuales la entonces Caja Nacional de Prevision Social
(Cajanal) en Liquidacidon negé a la actora el reconocimiento y pago de la
pension gracia (ff. 5 a 10).

g) Segun certificado de 13 de julio de 2006, visible en el archivo 10 del disco
compacto contentivo de los antecedentes administrativos de los actos acusados
(f. 123), originario del jefe de la division centro de atencién al ptblico de la
Procuraduria General de la Nacidn, la demandante no presenta antecedentes
disciplinarios.

En el presente caso, la entidad accionada arguye en su recurso de apelacion:

1) Que la actora «no tiene derecho a la pension gracia pues no cumple con el
requisito de haberse desempeiiado con buena conducta pues [...] le fue
suspendida una pension por presunta falsedad en la partida de bautismoy».

ii) Que «[d]entro del grupo de docentes beneficiarios de la pension gracia, no
quedan incluidos por virtud de su tiempo servido, los laborados en planteles
[...] oficiales pertenecientes a organismos o entidades descentralizadas
adscritos o vinculados a departamentos, municipios o distritos, cuyos

profesores no fueron nombrados por las entidades territoriales».
16




Expediente 08001-23-33-000-2013-00676-01 (1324-2015)
Medio de control de nulidad y restablecimiento del derecho
Hilda Esther Osorio Santiago contra la UGPP

iti) Que de conformidad con lo manifestado en el salvamento de voto de que
fue objeto la sentencia de primera instancia, «la demandante presto sus
servicios como trabajadora oficial y por lo tanto no es beneficiaria de la
pension gracia reconocida en la sentencia».

iv) Que los documentos allegados para certificar la vinculacién de la
demandante con las Empresas Publicas de Barranquilla, no son los pertinentes
para acreditar la efectiva prestacién del servicio, por cuanto «fueron suscritos
por el ASESOR DEL DESPACHO DEL ALCALDE DEL DISTRITO [ ...] DE BARRANQUILLA,
siendo la Entidad competente la Secretaria de Educacién de Barranquilla,
teniendo en cuenta que se pretende demostrar la vinculacion de la interesada
con la Entidad Educativa del Municipio» (sic).

v) Que con las certificaciones aportadas «no es posible determinar |...] de
donde se obtuvieron los recursos para sufragar los pagos que se le realizaron
a la demandante, es decir, si los pagos efectuados [...] como contraprestacion
a sus servicios fueron financiados con recursos propios, cofinanciados o del
situado fiscal [...] para poder esclarecer si percibié recursos del tesoro
nacional».

vi) No comparte la fecha tenida en cuenta por el a quo «para decretar la
prescripcion de mesadas, pues [...] la peticion de la demandante fue radicada
el 11 de octubre de 2006, y si la entidad de prevision no dio respuesta a su
peticién dentro de los 3 meses siguientes se configurd un acto ficto presunto
que la habilita para demandar, por lo tanto el término para presentar la
demanda fenecié en el afio 2009, por lo que consideramos que el término que
ha debido tomar la sentencia es el de la presentacion de la demanda para
efectos de contabilizar el fendmeno prescriptivoy.

3.4.1 Incumplimiento del requisito consistente en haber observado buena
conducta.

En oportunidad reciente, esta subseccion establecié una serie de condiciones
para la configuracién del incumplimiento del requisito consistente en haber
observado buena conducta para hacer nugatorio el derecho a la pension gracia.
Asi se discurrié:

Incumplimiento del requisito consistente en haber observado
buena conducta.
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En primer lugar, para hacer nugatorio el derecho a la pensién gracia
por el incumplimiento del requisito de observar buena conducta
(articulo 4, numeral 4, de la Ley 114 de 1913), se requiere:

i) Que el proceder reprochable tenga ocurrencia durante el lapso en
que el infractor se encuentre al servicio oficial docente.

ii) Que el comportamiento inadecuado que se imputa esté descrito en
el ordenamiento como causal de mala conducta.

iii) Que en tal virtud, la autoridad competente adelante un

procedimiento de caracter administrativo que culmine necesariamente

con una sancion disciplinaria'?.

iv) Que no obstante la sancién impuesta, se debe hacer un analisis
objetivo acerca de la gravedad o levedad de la falta.

v) Que la infracciéon censurable no- sea de aquellas que la
jurisprudencia estima como un «hecho aislado», esto es, que una sola
conducta considerada aisladamente como reprochable no puede
tenerse en cuenta como impedimento para el reconocimiento de la
pensiodn gracia. Y

vi) Que la actuacién objeto de reproche se haya reiterado en el tiempo
o que, habiéndose consumado en una sola ocasion, afecte gravemente
otros derechos y libertades de la comunidad educativa!®,!”?

En el asunto sub lite, los aspectos a que se hizo referencia se echan de menos
por cuanto la «presunta falsedad en la partida de bautismo», se presentd
durante el tramite administrativo de reconocimiento de la pension de
jubilacién ordinaria, adelantado por la demandante con posterioridad a su
desvinculacion del servicio oficial docente.

Asimismo, revisado el plenario, encuentra la Sala que luego de haberse
reconocido por la Administracion de las Empresas Pablicas Municipales de
Barranquilla en Liquidacion la pensién vitalicia de jubilacion a la accionante,
a través de la Resolucion 202 de 20 de junio de 1994 (ff. 243 y 244), lo que

15 Sobre este particular, se puede consultar: Consejo de Estado, sala de lo contencioso administrativo, seccién
segunda, subseccién B, sentencia de 1° de diciembre de 2016, radicacién 70001-23-33-000-2014-00105-01
(383-2015), M. P. Carmelo Perdomo Cuéter.

16 Frente a los numerales iv), v) y vi) se puede consultar: Consejo de Estado, sala de lo contencioso
administrativo, seccion segunda, subseccién B, sentencia de 2 de marzo de 2017, radicacién 68001-23-31-
000-2011-00406-01 (4555-2014); y Consejo de Estado, sala de lo contencioso administrativo, seccién
segunda, subseccion B, sentencia de 9 de marzo de 2017, radicacién 52001-23-33-000-2012-00044-01 (3982-
2013); ambas con ponencias del consejero Carmelo Perdomo Cuéter.

17 Consejo de Estado, sala de lo contencioso administrativo, seccién segunda, subseccién B, sentencia de 24
de marzo de 2017, radicacion 08001-23-33-000-2013-00676-01 (1324-2015), M. P. Carmelo Perdomo
Cuéter.
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verdaderamente acontecié fue el inicio de una actuacion administrativa de
revocacion directa del referido acto y la suspension del pago de la aludida
prestacion mediante la Resolucion 16 de 24 de enero de 1996 (ff. 251 a 253),
por causas atribuibles a una «presunta falsedad en la partida de bautismoy;
circunstancia que nada tiene que ver con el supuesto incumplimiento del
requisito de observar buena conducta, para negar-el derecho a la gracia de la
prestacidn reclamada.

3.4.2 Personal vinculado a la docencia oficial por entidades
descentralizadas del orden territorial frente al reconocimiento de la
pension gracia.

Bajo este titulo seran analizadas las demas inconformidades descritas en
precedencia, por estar relacionadas entre si, excepto la relativa a la
prescripcién por sustraccion de materia, pues tiene connotaciones de indole
procesal.

En primer lugar, para la Sala el cardcter territorial de la vinculacion oficial
docente esta determinado por la naturaleza juridica del ente gubernativo que
profiere el acto de nombramiento, que a su vez define la planta de personal a
la que pertenece y el presupuesto de donde provienen los recursos para el pago
de los salarios por la labor desempefiada.

Por tanto, teniendo en cuenta que en el presente caso la demandante presto sus
servicios como docente oficial en un plantel educativo de las Empresas
Puablicas Municipales de Barranquilla, entidad descentralizada que para la
época era del orden municipal, no es de recibo atribuir por ese hecho efectos
negativos frente al reconocimiento de la pensién gracia, por cuanto el caracter
territorial de la vinculacion salta a la vista, conforme se deduce de las
siguientes piezas procesales:

i) Resolucién 542 de 30 de octubre de 1992, por la cual las Empresas Publicas
Municipales de Barranquilla acepta la renuncia del cargo docente que
desempefiaba la demandante. En ese acto se hace mencioén al Acuerdo 23 de
1991 emanado del concejo municipal de Barranquilla, que ordena la
KTRANSFORMACION» de esa entidad descentralizada. También se hace
referencia a que esa corporacion edilicia «<RECONOCIO MEDIANTE ACUERDO 047
DE DICIEMBRE 31 DE 1991, UNA BONIFICACION ESPECIAL PARA LOS EMPLEADOS
PUBLICOS QUE SE RETIREN VOLUNTARIAMENTE O SEAN DECLARADOS
INSUBSISTENTES» (ff. 227 y 228).
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ii) Paz y salvo expedido por la contraloria municipal de Barranquilla el 28 de
marzo de 1994, en el cual se indica que la accionante «[n]Jo aparece como
deudor moroso del Tesoro Municipal y no ha sido condenad[a] por concepto
de alcance o multa alguna» (f. 231).

iii) Resolucion 5 de 4 de mayo de 2001, por la cual el Distrito de Barranquilla
reconoce a la actora una pension vitalicia de jubilacion, «/uego de haber
laborado por mas de veinte afios al servicio de las Extintas Empresas

Publicas Municipales de Barranquilla» (ff. 323 a 328).

No queda duda entonces que las anteriores pesquisas probatorias permiten
inferir que la naturaleza juridica del nombramiento docente de que fue objeto
la demandante es de caracter territorial y que, en consecuencia, los recursos
para el pago de sus salarios provenian de la entidad territorial a que estaban
adscritas las Empresas Publicas Municipales de Barranquilla.

Por otra parte, para la Sala resulta irrelevante que la demandante haya
laborado como docente para las Empresas Puablicas Municipales de
Barranquilla, en calidad de «frabajador oficial», en la medida en que el
ordenamiento que regula la prestacién reclamada no establece esa condicidén
negativa para su reconocimiento, pues resulta suficiente que el interesado
demuestre haber servido al Magisterio como educador departamental,
municipal o distrital en diversas épocas, para que los tiempos laborados
puedan ser tenidos en cuenta en el monto del minimo requerido (20 afios).

En este punto, resulta pertinente evidenciar que a los educadores oficiales
vinculados a entidades publicas de caracter territorial cuyo objeto no
comprende exclusivamente la prestacion del servicio publico educativo les son
aplicables el Decreto 2277 de 1979 (estatuto docente) y demdas normas
especiales, salvo disposicion legal en contrario, es decir, que inclusive se
encuentran amparados por el régimen especial de la pensién gracia, puesto
que, ademas, su actividad se enmarca dentro del campo de la educacion oficial
y su vinculacion emana de una entidad, que pese a ser del sector
descentralizado por servicios, es de caracter territorial. Al respecto, la
subseccion A de esta seccidn, en sentencia de 21 de mayo de 2009'8, sostuvo:

18 Consejo de Estado, seccién segunda, subseccién A, sentencia de 21 de mayo de 2009, expediente
250002325000200402727 02 (0876-08), M. P. Gustavo Eduardo Gémez Aranguren. Ver también sentencias
de: 24 de enero de 2008, expediente 25000232500020049076701(1275-06), C. P. Gustavo Eduardo Gémez
Aranguren; 21 de agosto de 2008, expediente 25000232500020040204201(2542-07), C. P. Bertha Lucia
Ramirez de P4ez y 15 de septiembre de 2011, expediente 25000232500020080015202 (0448-11), C. P. Victor
Hernando Alvarado Ardila.
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En efecto, como se expuso inicialmente el reconocimiento de la
pensidn gracia se circunscribe exclusivamente a los docentes oficiales
de caricter territorial y a aquellos que quedaron inmersos dentro del
proceso de nacionalizacién iniciado con la expedicion de la Ley 43 de
1975, situacién que obedece a la causa que originé su configuracion
legal y a la prohibicion de percibir doble asignacion del tesoro
nacional.

Asi los periodos de servicios laborados por la actora como docente de
primaria en la antigua Empresa de Teléfonos de Bogota, hoy Empresa
de Telecomunicaciones -ETB-, se enmarcan dentro de aquellos
validos para el reconocimiento de dicha prestacion ya que ésta fue
constituida como un Establecimiento Publico Descentralizado del
Orden Distrital encargado de la prestacién del servicio publico
telefonico en virtud del Acuerdo 79 de 1940 expedido por el Concejo
Distrital de Bogota, por lo que los servicios alli prestados se reputan
de carécter territorial o distrital.

Ahora, si bien es cierto que la Ley 142 de 1994, dispuso en su articulo
17 que las Empresas de Servicios Publicos son sociedades por
acciones, durante el tiempo que la actora labord al servicio de dicha
Entidad, ésta mantuvo su caracter oficial.

Debe precisarse ademds, que aun cuando la actividad legalmente
asignada a la Empresa de Teléfonos de Bogota no fue precisamente la
prestacién del Servicio Publico Educativo, ello no implica que el
personal que desempefié la labor docente en esas condiciones se
encuentre excluido del régimen especial que les asiste en algunos
aspectos como la pensién gracia, justamente por la naturaleza
piiblica de sus servicios, determinada por la Entidad en la que
fueron prestados y de quien emand su vinculacion.

En efecto, el articulo 2° del Decreto 2277 de 1979, define el ejercicio
de la profesiéon docente, entendiendo por ella el ejercicio de la
ensefianza en planteles oficiales y no oficiales de educacioén en los
distintos niveles educativos, definicion que incluye ademas a quienes
ejercen funciones de direccién y coordinacién de los planteles
educativos, de supervisién e inspeccién escolar, de programacién y
capacitacién educativa, de consejeria y orientacion de educandos, de
educacién especial, de alfabetizacion de adultos y demds actividades
de educacién formal autorizadas por el Ministerio de Educacién
Nacional.

Por su parte, el articulo 3° ibidem definié que son docentes oficiales
quienes prestan sus servicios en entidades oficiales del orden
nacional, departamental, distrital, intendencial, comisarial y
municipal, precisando que estos son empleados oficiales de régimen
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especial, que una vez posesionados, quedan vinculados a la
Administracién por las normas previstas en dicho Decreto.

Lo anterior confirma el caracter oficial de los servicios docentes
prestados por la actora en la Empresa de Teléfonos de Bogota y en ese
orden de ideas, su idoneidad para acceder al beneficio especial de la
pension gracia en tanto éstos fueron de caracter territorial por virtud
de la naturaleza de la entidad que efectudé su vinculacién, de esta
manera €l caso de la actora se enmarcan dentro de la finalidad para la
cual fue instituida la aludida prestacién, lo que habilita en cuanto a
dicho requisito el reconocimiento pensional.

Cabe anotar que en casos similares al presente, esta Corporacion ha
ordenado tener en cuenta para efectos de la pensién gracia, el tiempo
de servicio laborado en colegios pertenecientes a la Empresa de
Telecomunicaciones de Bogota,”®. por pertenecer en todo caso las
instituciones educativas adscritas a dicho Establecimiento al Sistema
Educativo Nacional, conforme a lo dispuesto entre otros en el Decreto
88 de 1976 y el Decreto Ley 2277 de 1979. Respecto al tratamiento
del personal docente que se desempeifia bajo tales condiciones, es
decir, en diversas entidades ptiblicas que no se encuentran dedicadas
exclusivamente a la prestacion de este servicio publico, esta
Corporacién expreso lo siguiente:

‘En resumen, conforme al Dcto Ley 2277 y también al Dcto Ley 088
de 1976 el Sistema Educativo nacional comprende y se aplica a todos
los Planteles Oficiales de Educacion para los niveles previstos, sea
cual fuere el ente publico u organismo oficial que los haya creado y
los sostenga en el erario publico [sicl. Y en esas condiciones, los
Educadores Oficiales, es decir, los docentes que laboran en esos
planteles oficiales, con las limitaciones establecidas, quedan
sometidos al Régimen Especial del Estatuto Docente o Decreto Ley
2277 de 1979, salvo disposicion legal aplicable y vigente en
contrario; por lo tanto, no es admisible que los educadores oficiales
vinculados en forma permanente en los planteles educativos de los
niveles mencionados que no dependen del Ministerio de Educacion
Nacional, se sometan al Régimen de Personal de la Entidad u Organo
donde laboran en las “materias que contempla el Estatuto docente,
mientras no exista disposicion “legal” especial y en contrario que asi
lo disponga en forma clara y precisa. En consecuencia, en los casos
en los cuales sea aplicable el régimen aqui sefialado, el nominador de
la entidad continua en el goce de su atribucién nominadora, por que
[sic] el Estatuto Docente no se lo cercena, pero dicha facultad queda
“reglada” en los términos del régimen especial docente, vale decir,
para ejercerla se debe sujetar a las normas del citado Estatuto; no
sobra advertir, que en estos casos, los docentes oficiales también

19 Sentencia de 26 de mayo de 1995, Expediente No. 27.360 C. P. Dr Tarcisio Céceres Toro, Sentencia del 29
de marzo de 2007. Expediente No. 10087-05. C.P. Dr. Alberto Arango Mantilla.
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tienen otros regimenes especiales, como son en algunos aspectos el
prestacional, el disciplinario, etc., cuya observancia debe ser tenida
en cuenta por las autoridades correspondientes para no infringirlas
en lo que corresponda.’

De acuerdo con lo anterior se tiene que tales docentes aun cuando no
dependen  directamente de las Secretarias de Educacién
Departamentales, Distritales o Municipales, ni del Ministerio de
Educacion Nacional, se rigen por el estatuto docente y demds normas
especiales que los cobijan salvo disposicion legal que establezca
expresamente lo contrario, pues en todo caso se trata de docentes
oficiales, por lo cual, el régimen especial de pensién gracia les resulta
completamente aplicable.

Y en un caso similar al que es objeto de estudio?, concluy6 que los tiempos
laborados en las Empresas Publicas Municipales de Barranquilla son aptos
para el reconocimiento de la pension gracia, asi:

Conforme a las dos anteriores certificaciones se deduce con toda
claridad que el docente gozaba de vinculaciones de carécter territorial
por cuanto la misma certificacién expedida por la Secretaria de
Hacienda Distrital hace hincapié en que el nombramiento en las
Empresas Publicas fue del orden municipal y el mencionado Decreto
171 fue suscrito por el Gobernador del Atlantico y por su Secretario
de Educacién, sin la firma de ningin delegado del Ministerio de
Educacién Nacional.

Debe precisarse ademds, que aun cuando la actividad legalmente
asignada a las Empresas Publicas de Barraquilla no fue precisamente
la prestacién del Servicio Pablico Educativo, ello no implica que el
personal que desempefié la labor docente en esas condiciones se
encuentre excluido del régimen especial que les asiste en algunos
aspectos como la pension gracia, justamente por la naturaleza publica
de sus servicios, determinada por la Entidad en la que fueron
prestados.

El panorama probatorio esbozado, permite concluir a la Sala que los
tiempos de servicios laborados por el actor, a diferencia de lo expuesto
por el Tribunal, si resultan aptos para el reconocimiento de la pensioén
gracia consagrada en la Ley 114 de 1913.

Precisado lo anterior, la presunta deficiencia probatoria en que incurrié la
demandante, para acreditar la vinculacién oficial docente con las Empresas

2 Consejo de Estado, seccién segunda, subseccion A, sentencia de 28 de enero de 2010, expediente 08001-
23-31-000-2004-01341-01(0232-08), M. P. Gustavo Eduardo Gémez Aranguren.
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Publicas Municipales de Barranquilla, consistente en que la certificacion que
asi lo acredita fue expedida por el asesor del despacho del alcalde distrital de
Barranquilla, mas no por la secretaria de educacion de esa entidad territorial
(f. 14), carece de fundamento dado que por haber sido suscrita por una
dependencia distinta a esta Ultima, no significa per se que estemos ante una
pléyade de administraciones publicas, pues para el caso concreto la
Administracion se encuentra personificada en el Distrito Especial, Industrial y
Portuario de Barranquilla, maxime si se tiene en cuenta que la constancia
emanoé directamente de un funcionario adscrito a la oficina del representante
legal de ese ente gubernativo.

Asi las cosas, se tiene que por parte de la demandante se acreditaron
plenamente los requisitos necesarios para acceder a la pensién gracia, como
son el haber prestado los servicios como docente en planteles departamentales,
municipales o distritales por veinte (20) afios, vinculada antes del 31 de
diciembre de 1980 (1° de febrero de 1970), contar con 50 afios de edad (pues
los cumplié el 13 de mayo de 2000) y observar una buena conducta en su
desempefio como profesora, motivo por el cual se confirmara la sentencia de
primera instancia, que accedio a las suplicas de la demanda.

Lo anterior, no sin antes precisar que comoquiera que la pensién gracia
encuentra su regulaciéon en normas de caracter legal, en las que, entre otras
disposiciones, se exige acreditar (i) haber prestado los servicios como docente
en planteles departamentales, distritales o municipales por un término no
menor de veinte (20) afios y que estuviere vinculado antes del 31 de diciembre
de 1980; (ii) haber cumplido cincuenta afios de edad; y (iii) haberse
desempefiado con honradez, consagracion y buena conducta, le estd vedado a
la subseccidn crear un nuevo requisito consistente en demostrar que su
remuneracion es inferior a los maestros nacionales y designados por los entes
territoriales, como lo hizo recientemente?!, méxime cuando el asunto debe ser
sometido a decision a través de una sentencia de unificacion jurisprudencial.

3.5 Prescripcion extintiva de mesadas. El a quo declar6 prescritas las
mesadas causadas con anterioridad al 11 de octubre de 2003, al estimar que no
obstante haberse consolidado el derecho el 13 de mayo de 2000, la
reclamacion se efectud el 11 de octubre de 2006, la cual fue reiterada el 11 de
agosto de 2009, el 29 de abril y 19 de agosto de 2010, el 6 de diciembre de
2011 y el 9 de febrero de 2012.

a Consejo de Estado, seccién segunda, subseccién B, sentencia de 11 de abril de 2019, expediente
25000232500020120019101 (1042-2015), C. P. Sandra Lisset Ibarra Vélez.
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La accionada discrepa de esa postura, al considerar que si la peticién fue
radicada 11 de octubre de 2006, y al no haberse producido respuesta dentro de
los tres (3) meses siguientes, «se configuré un acto ficto presunto que la
habilita para demandar, por lo tanto el término para presentar la demanda
fenecid en el afio 2009», razén por la cual considera que para efectos de
contabilizar el término prescriptivo debid tomarse en cuenta la fecha de
presentacién de la demanda.

En punto a la resolucion del asunto litigioso de carécter procesal que surge de
la alzada, la Sala trae a colacion la norma aplicable al sub lite (Decreto 1848
de 1969), atinente al fenémeno juridico de la prescripcion extintiva:

Articulo 102°.- Prescripcion de acciones.

1. Las acciones que emanan de los derechos consagrados en el
Decreto 3135 de 1968 y en este Decreto, prescriben en tres (3) afios,
contados a partir de la fecha en que la respectiva obligacion se haya
hecho exigible.

2. El simple reclamo escrito del empleado oficial formulado ante la
entidad o empresa obligada, sobre un derecho o prestacion
debidamente determinado, interrumpe la prescripcién, pero solo por
un lapso igual.

Asimismo, para mayor claridad, se haré referencia a los extremos temporales
que dieron origen a la cuestién litigiosa de caracter procedimental:

Causacién
del derecho Notificaciéon Fecha de
. Respuesta Recurso Respuesta .
o Reclamacién s dela presentacién
e er ene inicial a la de final ala
exigibilidad | del derecho reclamacion | reposicién | reclamacién respuesta dela
dela p final demanda
obligacién
Resolucién Resolucién
13-05-2000% 11-10-2006 UGM 39200 de | 11-04-2012 | UGM 45715 de 24-05-2012 11-07-2013
21-03-2012 09-05-2012

La Sala disiente de la interpretacién exegética que la entidad accionada hizo
de la citada fuente normativa, dado que el reclamo, para que se interrumpa la
prescripcion, no se agota con la simple radicacién de la solicitud del derecho o
prestacién determinada. Por el contrario, esa reclamacion, sin duda, abarca
todo el extremo temporal que se demore la Administracion para resolverla, es
decir, se requiere que el procedimiento administrativo haya concluido en la

22 Fecha en que la actora cumpli6 cincuenta (50) afios de edad y habfa servido como docente territorial por

mds de veinte (20) afios.
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forma y términos previstos en el articulo 62 del Coédigo Contencioso
Administrativo (CCA), aplicable para la época de la actuacién.

Solo a partir de ese momento es que se debe empezar a contabilizar el término
de la interrupcion de la prescripcion por un lapso de tres (3) afios, previsto en
el numeral 2 del articulo 102 del Decreto 1848 de 1969, pues, de lo contrario,
seria tanto como seguir consecuencias indeseables para el ciudadano a partir
de la molicie de la Administracidn, lo cual resulta inaceptable, inclusive,
desde una perspectiva_de simple légica formal, o lo que es lo mismo,
privilegiar la demora injustificada de la Administracion en la resolucién de los
derechos reclamados, en perjuicio de quien oportunamente acudi6 a ella para
su reconocimiento.

Noétese que la entidad accionada se demoré cinco (5) afios, siete (7) meses y
trece (13) dias, contados desde la radicacion de la solicitud (11-10-2006) hasta
la notificacion de la respuesta final (24-05-2012), para resolver la peticidon del
derecho reclamado por la actora.

De igual forma, se tiene que la ocurrencia del silencio administrativo negativo
alegada por la entidad demandada como fundamento para que se cuente el
término prescriptivo a partir de la presentacion de la demanda, no exime «de
responsabilidad a las autoridades ni las excusa [...] del deber de decidir
sobre la peticion inicial, salvo que el interesado haya hecho uso de los
recursos en la via gubernativa con fundamento en él, contra el acto presunto»
(articulo 40, inciso 2°, del CCA); circunstancia, esta ultima, que en sub lite no
acontecid.

Asi las cosas, la decisién que adopte la Sala en esta providencia también
abarca la confirmatoria del ordinal cuarto de la parte decisoria de la sentencia
de primera instancia, relativa a declaratoria de prescripcidon de «las sumas
adeudadas causadas con anteriorvidad al 11 de octubre de 2003», habida
cuenta de que, por una parte, la reclamacién se hizo el 11 de octubre de 2006,
y por otra, luego de la conclusién del procedimiento o tramite administrativo
derivado de la misma, ocurri6 oportunamente a la jurisdiccion de lo
contencioso-administrativo para hacer valer los derechos que le habia negado
la Administracién, esto es, ejercid6 el medio de control de nulidad y
restablecimiento del derecho antes de la expiracién del lapso de tres (3) afios
previsto en el numeral 2 del articulo 102 del Decreto 1848 de 1969.

Con base en los razonamientos que se dejan consignados, en armonia con los

elementos de juicio allegados al expediente y apreciados en conjunto de
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acuerdo con las reglas de la sana critica, sin mas disquisiciones sobre el
particular, se confirmara la sentencia de primera instancia, que accedio a las
pretensiones de la demanda.

En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, sala de lo contencioso
administrative, seccion segunda, subsecciéon B,-administrando justicia en
nombre de la Republica y por autoridad de la ley,

FALLA:

1.° Confirmase la sentencia de 27 de octubre de 2014 proferida por el Tribunal
Administrativo del Atlantico, que accedio a las pretensiones de la demanda en
el proceso instaurado por la sefiora Hilda Esther Osorio Santiago contra la
Unidad Administrativa Especial de Gestion Pensional y Contribuciones
Parafiscales de la Proteccion Social (UGPP), de acuerdo con la parte motiva.

2.° Ejecutoriada esta providencia, devuélvase el expediente al Tribunal de
origen, previas las anotaciones que fueren menester.

Notifiquese y cumplase,

Este proyecto fue estudiado y aprobado en sala de la fecha.

r\.

D 07%% .

SANDRA LISSET IBARRA VELEZ LOMINO CORTES

Gy —VE
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