CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION SEGUNDA - SUBSECCION A
CONSEJERO PONENTE: JORGE IVAN DUQUE GUTIERREZ

Bogota D.C., dos (2) de octubre de dos mil veinticuatro (2024)

Referencia: Nulidad y Restablecimiento del Derecho
Radicacion: 13001-23-33-000-2018-00489-01 (6126-2022)
Demandante: Unidad Administrativa Especial de Gestién Pensional y

Contribuciones Parafiscales de la Proteccién Social
Demandado: RAAM

Temas: Lesividad. Reconocimiento pensional extralegal. Declara probada
de oficio la excepcién de caducidad de conformidad con el

articulo 86 de la Ley 2381 de 2024. REVOCA SENTENCIA.

SENTENCIA DE SEGUNDA INSTANCIA

Decide la Sala el recurso de apelacién interpuesto por la parte demandada® contra
la sentencia proferida el once (11) de febrero de dos mil veintidés (2022) por el
Tribunal Administrativo de Bolivar, que accedi6 parcialmente a las pretensiones.

ANTECEDENTES

La UGPP instaur6 demanda en contra del sefior Reinaldo Antonio Aguirre Morales
en ejercicio del medio de control de nulidad y restablecimiento del derecho
consagrado en el articulo 138 del Cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo
Contencioso Administrativo, bajo la modalidad de lesividad, con el fin de que se
acceda a las siguientes

PRETENSIONES?

Que se declare la nulidad de las Resoluciones 596 de marzo 5 de 1992%y 040368
de 5 de mayo de 1992, 1391 de 25 de junio de 1992, 346 de 20 de febrero de 1996
044843 de 26 de septiembre de 2.013 y 015365 de 16 de mayo de 2.014%.

A titulo de restablecimiento del derecho, se ordene al demandado devolver todas
las sumas que recibidé por concepto de pension de vejez, reliquidaciones y

! Documento #18RecursoApelacion proceso ordinario13001233300020180048900

2 Folio 2 demanda.

3 Por medio de la cual se reconocié una pension especial de jubilacién al demandado, en virtud de la resolucion 805 de 9 de
octubre de 1991, proferida por el Gerente General de la empresa Puertos de Colombia.

4 Mediante las cuales se reajusto y reliquid6 la pensién especial de jubilacion.
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retroactivo, toda vez que fueron percibidas sin tener derecho a la prestacion
convencional dada su calidad de empleado publico en la empresa Colpuertos.

HECHOS

Los hechos en que se fundamenté la demanda pueden resumirse de la siguiente
manera:

Que el sefior RAAM nacio el 13 de agosto de 1948 yprestd sus servicios al
Estado en diferentes entidades.

Que el cargo desempeiiado en la empresa Puertos de Colombia era el de médico
general y que mediante Resolucion 596 del 5 de marzo de 1992, Puertos de
Colombia le reconocio una pension especial de jubilacién conforme la convencién
colectiva de trabajo vigente, por acogerse a la resoluciéon N°805 de 9 de octubre de
1991, expedida por el gerente. El reconocimiento pensional fue confirmado por la
resolucion 040368 de mayo 5 de 1992,

Que el derecho pensional fue objeto de reajuste y reliquidaciébn mediante las
resoluciones 1391 de junio 25 de 1992 y 346 de febrero 20 de 1996, incrementando
Su cuantia en $676.031,65.

Que mediante Resolucién 1824 del 18 de diciembre de 2009, el grupo interno para
la gestion del pasivo social de Puertos de Colombia ordené al pensionado realizar
las cotizaciones correspondientes al sistema general de seguridad social en salud.
También ordend iniciar actuacion administrativa para revisar integralmente la
pension reconocida

Que solicité ante la UGPP la reliquidacién de la pension convencién a fin de incluir
nuevos tiempos de servicios en el sector privado, sin embargo, en respuesta le fue
negada su solicitud al considerar que por haber fungido como empleado publico no
debi6 ser acreedor de los beneficios convencionales propios de los trabajadores
oficiales de la empresa Puertos de Colombia. Como consecuencia de lo anterior, la
parte actora procedié a adelantar los tramites para la revocatoria del derecho.

NORMAS VIOLADAS Y CONCEPTO DE VIOLACION

Manifesto que los actos demandados vulneran normas superiores, entre las cuales
cita los articulos 1, 2,4 8, 123, 150 y 209 de la Constitucion Politica. También normas
de orden legal, tales como; el articulo 1 de la Ley 33 de 1985 y los articulos 1y 3
del Decreto 1848 de 1969,

Sostuvo que el acto de reconocimiento de la pension del demandado tuvo como
fundamento una resolucion creada por la Gerencia de la Empresa Puertos de
Colombia para regular el régimen pensional de sus empleados publicos, acto
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expedido sin competencia, toda vez que dicha funcion por mandato de la
constitucion esta exclusivamente en cabeza del legislador.

Que el demandado fungié como médico general en la extinta entidad Puertos de
Colombia, en calidad de empleado publico, desde el 8 de mayo de 1980 hasta el 21
de noviembre de 1991, que en virtud de dicho vinculo no era dable reconocerle la
pension especial de jubilacion,

Que la prestacién reconocida es ilegal y constituye un enriquecimiento sin causa en
favor del demandado, un detrimento de los recursos publicos y una afectacion a la
sostenibilidad financiera del sistema.

TRAMITE DE PRIMERA INSTANCIA

La demanda fue admitida el 30 de agosto de 2018 y notificada al demandado, quien
se opuso a las pretensiones® indicando que es beneficiario de la convencion
colectiva de trabajo 1991-1993 por el simple hecho de haber entrado por contrato
de trabajo, estatus que no podia ser modificado por tener derechos adquiridos. Que
la ley 10 de 1991, ordend la liquidacion de la empresa y para poder liquidar a los
mal llamados empleados publicos se expidio la resolucion 805 de 1991, a través de
la cual se fijaron las condiciones para su retiro. Que fue con fundamento en dicha
resolucién que se motivo su retiro y se reconocié la pensién convencional.

El 28 de julio de 2022 se realiz6 la audiencia inicial, en la que se fijo el litigio, se
prescindié del periodo probatorio, se recibieron los alegatos de conclusion en la
diligencia y se dispuso dictar sentencia dentro de los 30 dias siguientes.®

SENTENCIA OBJETO DE IMPUGNACION

El Tribunal Administrativo del Bolivar’ accedié parcialmente a las pretensiones de
la demanda, declarando la nulidad de las Resoluciones 596 de 05 de marzo de
1992, 040368 de 05 de mayo de 1992 y 1391 de junio de 1992, expedidas por la
empresa Puertos de Colombia, mediante la cual se le ordené el reconocimiento y
pago de una pension especial al sefior RAAM.

Segun la providencia el régimen pensional de los servidores publicos de la Empresa
Puertos de Colombia, como el de todos los empleados publicos, era de competencia
privativa y excluyente del legislador y del Gobierno Nacional, pues asi se desprende
tanto de la Constitucion Politica de 1886, como de 1991, por lo que el gerente
general de la entidad carecia de facultades para dictar las normas que reconocieran
o extendieran el derecho pensional a los empleados publicos.

5 Folios132-143 documento #03Cuaderno2.
6Folios 1 a 4 documento # 09SentenciaAnticipadaCorreTraslado.
7 Folios 1 a 17documento #12SentenciaPrimeralnstancia000-2018-00489-00
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Que el plan de retiro que sirvié de fundamento para el reconocimiento pensional del
sefior Reynaldo Aguirre, no se ajusté al ordenamiento juridico, por ser expedido por
un funcionario sin competencia para tal fin.

Se abstuvo del estudio las Resoluciones RDP 044843 de 26 de septiembre de 2013
y RDP 015365 de 16 de mayo de 2014, dado que, no fueron aportados con la
demanda y tampoco durante el trAmite y no se conoce cual es su contenido.

Que no hay lugar a recuperar los dineros pagados al demandado, toda vez que este
recibié las mesadas de buena fe, el reconocimiento parti6 de un error de la
administracion y la UGPP no desvirtué esa presuncion.

Finalmente, manifesté que la nulidad declarada, no impide que el demandado
solicite a la UGPP un nuevo estudio de reconocimiento pensional, teniendo en
cuenta la Ley 100 de 1993 y el régimen de transicion, de ser procedente, asi como
la posibilidad de actualizar su historia laboral a fin de resolver dicho estudio.

RECURSO DE APELACION

El demandado interpuso recurso con fundamento en los siguientes argumentos:

Que la entidad demandante debi6 agotar el tramite preliminar de la conciliacion para
acudir a la jurisdiccién previo a demandar en lesividad en el sentido de verificar que
la pensidn no fue obtenido de manera fraudulenta. Que ese requisito podria llamarse
de procedibilidad en este supuesto pues con él se garantiza que se haya agotado
la citacién con derecho de audiencia y contradiccion del demandado en calidad de
pensionado. Que la entidad no puede tomar como agotamiento de este requisito la
peticién de reliquidacidn de la pensién presentada, debiendo acreditarlo, asi como
se le exige al ciudadano comun.

Que el tribunal no realiz6 estudio de la excepcion “falta de jurisdiccion y
competencia”, muy a pesar de aportar copia del contrato de trabajo que determina
la forma de vinculacién del demandado, y lo que al fin otorga la competencia para
este tipo de demanda. Que la actuacion administrativa que reconocio la pension al
demandado nunca desconocid la calidad de trabajador oficial, con vinculacion
mediante contrato laboral. Que la extinta Empresa Puertos de Colombia tenia una
convencion colectiva que hoy a la fecha es fuente de derecho y considera es una
norma vinculante segun lo ha manifestado la corte constitucional en sentencia de
unificacion 241 del 2015.

Que se ha dicho que las situaciones juridicas consolidadas durante la vigencia de
la legislacion anterior constituyen derechos adquiridos, lo que se diferencia de las
meras expectativas definidas como aquellas relaciones juridicas en las cuales los
supuestos facticos previstos por la norma anterior no se han cumplido.
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Que la pensién reconocida por la demandante Puertos de Colombia al sefior
RAAM constituye un derecho adquirido, llAmese empleado publico o trabajador
oficial y el tribunal no aplico las disposiciones legalesy que corresponden a ese tipo
de derechos.

TRAMITE EN SEGUNDA INSTANCIA

El 1 de diciembre de 2022 se admitié el recurso interpuesto por la demandada y al
no haber pruebas que decretar no se hizo necesario otorgar el término de traslado
para alegar, de conformidad con lo establecido en el numeral 5 del articulo 247 del
CPACA, modificado por el articulo 67 de la Ley 2080 de 2021.

CONSIDERACIONES DE LA SALA

En uso de las facultades consagradas en el inciso segundo del articulo 187 del
CPACA, que ordena a los jueces declarar cualquier excepcion que encuentre
probada, incluso en segunda instancia (sin perjuicio de la reformatio in pejus), se
analizara la posible existencia del fendmeno de la caducidad a la luz del articulo 86
de la Ley 2381 de 2024.

Marco normativo y jurisprudencial

Caducidad de la accién contenciosa contra actos de reconocimiento
pensional

La caducidad esta relacionada con el término que previo el legislador para presentar
las acciones destinadas a obtener la proteccion de los derechos consagrados en el
ordenamiento juridico. Por lo tanto, el interesado debe acudir a la jurisdicciéon en el
plazo sefialado en la norma, so pena de que se configure el aludido fenédmeno.

Al respecto, la Corporacion ha sostenido:®

La caducidad es un fendbmeno cuya ocurrencia depende del cumplimiento del
término perentorio establecido para ejercer las acciones ante la jurisdiccion
derivadas de los actos, hechos, omisiones u operaciones de la administracién, sin
gue se haya ejercido el derecho de accion por parte del interesado.

El tiempo determinado para el ejercicio de las acciones depende del tipo de accidn
y del origen que la provoca.

El articulo 164, numeral 1.° literal ¢, prevé que cuando se pretenda controvertir actos
que reconozcan o nieguen total o parcialmente prestaciones periédicas, se podra
demandar en cualquier tiempo. No obstante, y en relacion con las pensiones
reconocidas, la Ley 2381 de 2024 establece que las acciones administrativas y

8 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccién Segunda. Subseccion B. Sentencia del 23
de septiembre de 2010. Expediente: 47001-23-31-000-2003-00376-01 (1201-2008). Demandante: Marco Fidel
Ramirez Yépez y otros
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contencioso administrativas deben interponerse dentro de los 5 afios contados a
partir de la concesion de la prestacion. Transcurrido este plazo, se aplicara la
caducidad, salvo en los casos de actuaciones fraudulentas o con ocurrencia de
algun delito en la obtencién del derecho.

Articulo 86. Término para ejercer acciones administrativas y contencioso
administrativas respecto de las pensiones reconocidas. Las acciones
administrativas y contencioso administrativas, no podran ser ejercidas después de
cinco (5) afios a partir del reconocimiento de las pensiones otorgadas por las
entidades facultadas para ello a excepcion y cuando se trate de fraude o con
ocurrencia de algun delito.

A las pensiones reconocidas sobre las cuales se hayan iniciado acciones
administrativas y/o contencioso administrativas después de cinco (5) afios de
haber sido reconocidas, y que estén en curso, se les aplicara la caducidad a
partir de la vigencia de esta ley.

Los procesos con respecto a los cuales se hayan ejercido acciones administrativas
y/o contenciosas, y respecto a las cuales ya se haya decidido, podran ser
susceptibles del recurso Extraordinario de Revisién, para lo cual se tendra un
término de cinco (5) afios a partir de la vigencia de esta ley.». (Negrillas para
resaltar)

Sobre la aplicacion inmediata de Ley 2381 de 2024° se advierte que fue sancionada
y publicada el 16 de julio de 2024, y en lo concerniente al Sistema de Proteccion
Social Integral para la Vejez, Invalidez y Muerte de origen comun, conforme a lo
sefialado en el articulo 94, empezara a regir a partir del 1.° de julio de 2025.

Sin embargo, no ocurre lo mismo con respecto a las demas disposiciones de la
norma, ya que, al no establecerse una fecha en particular para su entrada en vigor,
se entiende que tienen vigencia desde su promulgacién. Lo anterior, teniendo en
cuenta que la reforma en materia de caducidad no integra las modificaciones que
se realizaron al aludido sistema de pensiones, el cual se difirié hasta el afio 2025.

Ademas, para la Subseccion es evidente que, por la naturaleza de la norma a
aplicar, tiene vigencia desde su publicacion, aun en el evento de que se hubiera
diferido esta (que no fue el caso) entre otras razones porque se logra el efecto util
guerido por el legislador, veamos el siguiente supuesto:

Si a la fecha de hoy y después de trascurridos 5 afios del reconocimiento
pensional, la administracion presentara una demanda contra el pensionado,
¢estaria obligado el juez a admitirla con el argumento de que la norma no ha
entrado en vigencia?

Si la respuesta fuera positiva, el mismo juez, estaria obligado a declarar la
caducidad cuando la norma “entre en vigencia”, lo cual no solo es absurdo, sino que

9 «por medio de la cual se establece el sistema de proteccién social integral para la vejez, invalidez
y muerte de origen comun, y se dictan otras disposiciones»
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no cumple con el propésito del legislador que es el de dar estabilidad a las
situaciones juridicas favorables a las personas pensionadas.

No tendria sentido entonces someter a los jueces a una espera prolongada (hasta
el 1.° de julio de 2025), dado que, independientemente de si la caducidad se declara
en este momento o con posterioridad, los efectos serian los mismos; pues la
contabilizacién se debe realizar desde la concesion de la prestacion.

Por lo expuesto, la Subseccién concluye que el articulo 86 de la Ley 2381 de 2024,
se encuentra vigente. Sus efectos juridicos resultan aplicables y obligatorios a partir
de su promulgacion en el Diario Oficial, tal como lo ha manifestado la Corte
Constitucional en la Sentencia C-957 de 199719,

Resolucidon del caso concreto

Aclarado el aspecto de la vigencia, corresponde a la Subseccion analizar el asunto
en cumplimiento a lo estipulado en el articulo 86 de la ley, pues dicho precepto es
claro al sefialar que los efectos de la caducidad se calculan desde el reconocimiento
del derecho. Se precisa también que, conforme a los hechos y fundamentos de la
demanda no estamos ante el supuesto de un derecho obtenido con fraude o con
ocurrencia de algun delito; por lo tanto, no se aplica la excepcion establecida en la
disposicion citada.

En este caso, la prestacion se otorg6 por Resolucion 596 de marzo 5 de 1992, es
decir la administracién tenia hasta el 6 de marzo de 1997 para presentar la
demanda, y segun el expediente digital se radicé el 27 de junio de 2018, por lo que
se concluye que se inicié con posterioridad a los 5 afios de que trata la Ley 2381 de
2024.

En consecuencia, la Subseccioén revocard la sentencia de primera instancia y, en su
lugar, declarara probada de oficio la excepcién de caducidad.

Condena en costas: andlisis en primeray segunda instancia

Sobre la condena en costas, es importante aclarar que la jurisprudencia de la
Subseccion A de la Seccién Segunda del Consejo de Estado venia aplicando el
criterio objetivo valorativo consagrado en el articulo 188 de la Ley 1437 de 2011,
segun el cual, en toda sentencia, el juez procedera a su reconocimiento cuando
encuentre demostrado en el proceso que estas se causaron, sin que en esa
valoracion fuera relevante analizar si las partes actuaron de manera temeraria,

10“En lo relativo a su vigencia, como regla general, la ley comienza a regir a partir de su promulgacion,
salvo que el legislador, en ejercicio de su competencia constitucional, mediante precepto expreso determine
una fecha diversa a aquella, facultad igualmente predicable del legislador extraordinario. Los efectos juridicos
de los actos legislativos y de las leyes que se producen a partir de la promulgacion en el Diario Oficial,
dan lugar a su oponibilidad y obligatoriedad sin que por ello se afecte la validez ni la existencia de los mismos.”
Negrilla para resaltar.
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malintencionada o de mala fe. No obstante, dicho criterio fue variado con la adicién
efectuada por el articulo 47 de la Ley 2080 de 2021, en el que se indica que la
condena en costas es viable, siempre que se acredite que la parte vencida obro
con manifiesta carencia de fundamento legal.

Teniendo en cuenta el cambio introducido por el legislador en la materia, la
Subseccion A de esta Seccion, aclara que adoptara la postura en virtud de la cual,
se debera analizar la conducta desplegada por las partes en el proceso, conforme
al inciso 2 del articulo 188 de la Ley 1437 de 2011.

De acuerdo con las anteriores reglas, y en atencion a que el Consejo de Estado ya
ha venido analizando la conducta de las partes en el proceso y la carencia de
fundamentacién juridica, en el presente asunto, se procedera a estudiar dicha
situacion a la luz de la normativa vigente.

En el presente caso, pese a que se esta revocando la sentencia de primera
instancia, la Sala en consideraciéon al numeral 4.° del articulo 365 del CPG!!y
observando los fundamentos planteados en la demanda y en las demas
actuaciones, concluye que no hay lugar a la condena en costas en ninguna de las
instancias, pues no se advierte carencia de fundamentacion juridica, por el contrario,
la parte actora expuso argumentos razonables en defensa juridica de sus intereses.

En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccion Segunda, Subseccion A, administrando justicia en
nombre de la Republica de Colombiay por autoridad de la ley,

FALLA
Primero. Revocar la sentencia proferida el 11 de febrero de 2022 por el Tribunal
Administrativo de Bolivar. En su lugar, se declara probada de oficio la excepcién de
caducidad del medio de control, de conformidad con lo expuesto en la parte motiva
de esta providencia

Segundo. Sin condena en costas en ambas instancias.

Tercero. En firme esta providencia, devolver el expediente al Tribunal de origen,
previo a realizar las anotaciones correspondientes.

114, Cuando la sentencia de segunda instancia revoque totalmente la del inferior, la parte vencida sera
condenada a pagar las costas de ambas instancias.
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NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

La anterior providencia fue considerada y aprobada por la Sala en sesion de la
fecha.

LOS MAGISTRADOQS,

JORGE IVAN DUQUE GUTIERREZ
Firmado electronicamente

LUIS EDUARDO MESA NIEVES
Firmado electréonicamente

RAFAEL FRANCISCO SUAREZ VARGAS
Ausente en comision
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