CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION SEGUNDA - SUBSECCION A

CONSEJERO PONENTE: RAFAEL FRANCISCO SUAREZ VARGAS

Bogota, D. C., diez (10) de julio de dos mil veinticuatro (2024)

Referencia: ACCION ESPECIAL DE REVISION

Radicacion: 11001-03-25-000-2017-00292-00 (1445-2017)

Demandante: Unidad Administrativa Especial de Gestibn Pensional vy
Contribuciones Parafiscales de la Proteccion Social (UGPP)

Demandado: Gladys Julieta Castro de Gomez

Temas: Causales previstas en los literales a) y b) del articulo 20 de la Ley

797 de 2003. Pensién gracia, descuentos a salud.

Decide la Sala la accién de revision interpuesta por la Unidad Administrativa Especial
de Gestion Pensional y Contribuciones Parafiscales de la Proteccion Social (UGPP)
contra la sentencia del Tribunal Administrativo de Santander del 8 de agosto de 2011,
a través de la cual se revoco la providencia emitida por el Juzgado Trece Administrativo
de Bucaramanga, el 26 de marzo de 2009, que habia negado las pretensiones de la
demanda, para en su lugar, acceder a ellas.

1. Antecedentes
1.1. La accién de revision

1.1.1. Las pretensiones

En ejercicio de la accion especial de revision prevista en el articulo 20 de la Ley 797 de
2003, la Unidad Administrativa Especial de Gestiébn Pensional y Contribuciones
Parafiscales de la Proteccién Social (UGPP), por conducto de apoderada judicial, solicito
«revocar» la sentencia del Tribunal Administrativo de Santander del 8 de agosto de
2011, a través de la cual se revoco la providencia emitida por el Juzgado Trece
Administrativo de Bucaramanga, el 26 de marzo de 2009, que habia negado las
pretensiones de la demanda, para en su lugar, acceder a ellas; en el marco de la
demanda formulada por la sefiora Gladys Julieta Castro de Gomez contra la extinta
Caja Nacional de Prevision Social, hoy ucpp, dentro del proceso de nulidad y

restablecimiento del derecho de radicado 2005 4029 01.
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Con fundamento en lo anterior, ademas, solicitdé i) declarar la configuracién de la
excepcion de falta de legitimacién en la causa por pasiva de la extinta Caja Nacional de
Prevision Social (CAJANAL) en el marco del medio de control de nulidad y
restablecimiento del derecho anteriormente identificado; y ii) declarar que sobre la
pension gracia reconocida a la sefiora Gladys Julieta Castro de Gomez, deben
realizarse los descuentos por concepto de aportes al sistema de seguridad social en
salud, de conformidad con lo dispuesto en la Ley 100 de 1993.

1.1.2. Hechos
Como hechos relevantes, la apoderada de la entidad recurrente sefial6 los siguientes:

i) EI 28 de octubre de 1997, la extinta Caja Nacional de Prevision Social (CAJANAL)
expidid la Resoluciébn 020519, mediante la cual reconocié una pension gracia a la
sefiora Castro de Gémez en cuantia de $ 321.931,63, a partir del 7 de noviembre de
1996. Posteriormente, la prestacion fue reliquidada por virtud de la Resolucion 015352
del 11 de agosto de 2000, en cuantia de $ 971.633,35, a partir del 2 de noviembre de
1999.

ii) El 4 de marzo de 2005, el Tribunal Administrativo de Santander profirié6 sentencia
dentro del medio de nulidad y restablecimiento del derecho impetrado por la sefora
Gladys Julieta Castro de Gomez contra CAJANAL. Asi, ordend la reliquidacion de la

pensién gracia con fecha de efectividad al retiro del servicio.

i) El 18 de octubre de 2005, por medio de la Resolucion 6859, CAJANAL dio

cumplimiento a la decision referida en el numeral anterior.

iv) Posteriormente, la sefiora Castro de Gomez interpuso demanda de nulidad y
restablecimiento del derecho contra la extinta CAJANAL, pues pretendia que se ordenara
no descontar de su pension gracia un porcentaje mayor del 5 % con destino al sistema

de seguridad social en salud.
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v) El 26 de marzo de 2009, el Juzgado Trece Administrativo de Bucaramanga, profirié
sentencia de primera instancia, en el sentido de negar las pretensiones de la demanda

interpuesta por la sefiora Castro de Gomez.!

vi) El 8 de agosto de 2011, el Tribunal Administrativo de Santander, emitio sentencia de
segunda instancia, en el sentido de revocar la providencia expedida por el Juzgado
Trece Administrativo de Bucaramanga, y, en su lugar, accedi6 a las pretensiones de la

demanda, en los siguientes términos:2

PRIMERO: REV[O]CASE la sentencia de fecha veintiséis (26) de marzo de dos mil nueve
(2009), proferida por el Juzgado Trece Administrativo del Circuito Judicial Administrativo (sic)
de Bucaramanga, dentro del proceso adelantado por la sefiora GLADYS JULIETA CASTRO DE
GOMEZ contra CAJANAL EN LIQUIDACION, de conformidad con la parte motiva de la presente
providencia.

SEGUNDO: En consecuencia, DECLARASE la nulidad del acto administrativo Oficio GN-
38750 de fecha 30 de septiembre de 2005, mediante el cual se atiende en forma desfavorable
la solicitud elevada por la demandante de suspender los descuentos por salud que sobre
pension gracia se vienen haciendo en el orden del 12 %. Asi para obtener el reembolso de
los dineros descontados superiores al 5 % para salud sobre la mesada pensional, conforme
se expuso en la parte motiva.

TERCERO: Como consecuencia de I[a] anterior declaracion, a titulo de restablecimiento del
derecho, ORDENASE a la CAJA NACIONAL DE PREVISION SOCIAL- CAJANAL, a reintegrar a la
sefiora GLADYS JULIETA CASTRO DE GOMEZ los valores superiores al 5% que ha venido
descontando de mas para salud del ingreso de su pension [g]racia, desde la fecha en que se
hicieron efectivos los descuentos superiores al 5 %.

[...]
CUARTO: DECLARASE de oficio la prescripcién de las sumas descontadas anteriores al 30

de septiembre de 2002, por las razones expuestas en la parte motiva. [...] (Resaltado original
del texto).

vii) El 29 de agosto de 2011, quedé ejecutoriada la sentencia proferida por el Tribunal

Administrativo de Santander.

viii) El 22 de abril de 2013, la ucpPp a través de la Resolucion rbpP 018213, dio

cumplimiento a la sentencia emitida por el Tribunal Administrativo de Santander.

1.1.3. La sentencia objeto de revision

! Folios 155 al 175 del cuaderno principal.
2 Folios 178 al 192 del cuaderno principal.
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El Tribunal Administrativo de Santander, el 8 de agosto de 2011,3 emiti6 sentencia de
segunda instancia, en el sentido de revocar la providencia expedida por el Juzgado
Trece Administrativo de Bucaramanga, y, en su lugar, accedi6 a las pretensiones de la
demanda por la sefiora Gladys Julieta Castro de GOmez contra la extinta CAJANAL, hoy

UGPP, con sustento en las siguientes consideraciones juridicas:

i) La sentencia de primera instancia emitida por el Juzgado Trece Administrativo de
Bucaramanga nego las pretensiones de la demanda con fundamento en lo sefialado en
el inciso 4.° del articulo 81 de la Ley 812 de 2003.

i) La pension gracia no se rige por lo dispuesto en la Ley 100 de 1993, porque los
docentes estan exceptuados de la aplicacion de dicha normativa, con fundamento en el
articulo 279 ibidem. En atencion a la naturaleza especial de la pensién gracia otorgada
al personal docente por las Leyes 114 de 1913, 116 de 1928, 37 de 1933 y 91 de 1989,
y dado que la Ley 100 de 1993y el Decreto 1703 de 2002 no determinaron suma alguna
de aportes con cargo a este tipo de prestacion, no hay fundamento legal para que estos

se efectuen.

Por su parte, teniendo en cuenta que la actora ingresé al servicio docente con
anterioridad al afio 1980, el descuento del 12 % con destino a salud no tiene soporte
legal, pues no le resultan aplicables, ademas, las disposiciones contenidas en la Ley
812 de 2003.

iif) Si bien no se acredito que la fecha en que la demandante elevo peticion mediante la
cual solicito la suspension de los descuentos que gravaban su pension gracia, lo cierto
es que la respuesta de la entidad accionada data del 30 de septiembre de 2005, la cual
sera referente para contabilizar el término de prescripcion. Asi las cosas, operé la
excepcion de prescripcion de los valores causados con anterioridad al 30 de septiembre
de 2002.

iv) Por lo tanto, se impone revocar la sentencia apelada y en su lugar, se accede a las
pretensiones de la demanda, en el sentido de a. declarar la nulidad del Oficio GN-38750
del 30 de septiembre de 2005; b. declarar prescritas las sumas descontadas de mas
sobre la pensién gracia de la demandante con anterioridad al 30 de septiembre de 2002;

y c. condenar a la demandada a reintegrar a la demandante los valores superiores al

% Folios 178 al 192 del cuaderno principal.
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5% que ha venido descontando de mas sobre su pension gracia, desde la fecha en que

se hicieron.
1.2. Las causales de revision invocadas

El apoderado de la entidad recurrente invoco las causales previstas en los literales a) y
b) del articulo 20 de la Ley 797 de 2003y, en desarrollo de estas, expuso los siguientes

argumentos:

i) El desconocimiento del debido proceso deriva de la falta de legitimacion en la causa
por pasiva de la Caja Nacional de Previsién Social EICE en liquidacion, hoy uGpp, en el
proceso ordinario, ya que esta entidad no era la destinataria ni depositaria de los

recursos que se recaudaban para el sistema de seguridad social en salud.

ii) Segun el articulo 14 del Decreto 1703 de 2002 si bien los descuentos por concepto
de seguridad social en salud los efectla la entidad de prevision social, los recursos de
dichas cotizaciones son girados al Fondo de Solidaridad y Garantia (FOSYGA), que de

acuerdo con el Decreto 1283 de 1996, es una cuenta adscrita al Ministerio de Salud.

iif) Se configura la causal b) del articulo 20 de la Ley 797 de 2003 porque los descuentos
con destino al sistema general de seguridad social en salud tienen fundamento en los
articulos 157, 202y 203 de la Ley 100 de 1993, segun los cuales los pensionados deben
encontrarse afiliados y, por ende, realizar las cotizaciones al tenor del articulo 160,

numeral 3 ibidem.

Asi, el aporte al régimen contributivo, actualmente fijado por el articulo 204 de la citada
ley, modificado por el articulo 10 de la Ley 1122 de 2007, debe efectuarse a los
docentes beneficiarios de la pension gracia porque estos no hacen parte de la
excepcion que prevé el articulo 279 de la Ley 100 de 1993, aunque, en principio, pueda

generarse la apariencia de que si lo son.

Sobre el punto, si bien el inciso 2 de la disposicion en comento exceptia del sistema
general de seguridad social a los afiliados al Fondo Nacional de Prestaciones Sociales
del Magisterio, lo cierto es que lo hace en cuanto a las prestaciones que asume dicho
fondo, pero por disposicion del paragrafo 2 de la misma norma, la pension gracia no

esta a cargo de aquel sino de la Caja Nacional de Previsién Social, hoy ucpp. Por el
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mismo motivo, tampoco resulta aplicable el articulo 81 de la Ley 812 de 2003 a la

pension gracia.

iv) En relacién con la improcedencia del reembolso de los descuentos a salud de la
pension gracia, la Corte Constitucional en sentencia T-359 de 2009, sefialé que a.
incluso antes de la Ley 100 de 1993 los pensionados de Cajanal contribuian con el 5%
de su mesada pensional para financiar los servicios de salud, por mandato del articulo
2 de la Ley 4 de 1966; b. al entrar en vigencia aguella norma se establecié de manera
general una tasa inicial de cotizacion del 12 %; y c. que para evitar la pérdida de poder
adquisitivo que sufririan las pensiones reconocidas con anterioridad a la entrada en
vigencia de la Ley 100 de 1993, en razon a ese incremento en la tasa de cotizacion, el
articulo 143 de la citada ley concedi6 un reajuste mensual de las mesadas en la misma

proporcion.

v) En virtud del principio de solidaridad frente al sistema general de seguridad social en
salud, no resulta proporcional que se exima a los beneficiarios de la pension gracia del

deber de contribuir con el correcto desarrollo del sistema.
1.3. Contestacion a la accion especial de revisién

Vencido el término para presentar contestacion a la accion especial de revision, la parte
demandada guardd silencio.*

2. Consideraciones

2.1. Competencia

4 El 7 de abril de 2022, mediante auto la Seccién Segunda de esta corporacion resolvio designar al sefior Fabian
Camilo Marquez Prieto como curador ad litem de la demandada. Folio 278 del cuaderno principal. En ese orden,
el 23 de mayo de 2022, la Secretaria de esta corporacion, en cumplimiento del auto del 7 de abril de 2022, le
notific personalmente, a través de medios electrénicos, su contenido. Actuacion visible a folio 279 del cuaderno
principal.

El 29 de septiembre de 2022, esta Secci6n, mediante auto, requiri6 a. al referido curador para que se
manifestara sobre su designacion y procediera a posesionarse en el cargo. Folio 383 del cuaderno principal; y
b. a la UGPP con el fin de que indicara si conocia «de una direccion de correo electrénico y un numero de
teléfono en que se pud[iera] ubicar a la sefiora Gladys Julieta Castro [de] Gémez». Folio 383 ibidem.

Conforme la constancia secretarial del 22 de agosto de 2023, los requerimientos efectuados al sefior Fabian
Camilo Méarquez Prieto no han sido contestados. Folio 390 ibidem.

El 26 de junio de 2023, la Secretaria de esta corporaciéon notific6 personalmente, a través de medios
electronicos, a la sefiora Castro de Gomez la accién especial de revision de la referencia, actuacion obrante a
indice 53 de SAMAI; luego de que la UGPP informara la direcciéon de correo electronico de aquella conforme
consta en el memorial visible a indice 50 de la plataforma SAMAL.

Finalmente, en constancia secretarial del 22 de agosto de 2023, se sefialé que la sefiora Castro de Gémez
guardo silencio. Folio 390 ibidem.
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El recurso extraordinario de revision contra las sentencias proferidas por la jurisdiccion
de lo contencioso administrativo fue establecido en el Decreto 01 de 1984, modificado
por la Ley 446 de 1998 y actualmente se rige por lo dispuesto en los articulos 248 a 255
de la Ley 1437 de 2011.

Asi, esta corporacién es competente para conocer de los recursos extraordinarios de
revision en virtud del inciso 2.° del articulo 249 del cpAcA.® Asimismo, atendiendo al
criterio de especializacién, por tratarse de un asunto de caracter laboral, la Seccién
Segunda, en la Subseccion a la que corresponda el reparto del proceso, es competente
para conocer del recurso extraordinario, segun lo previsto en el articulo 13 del Acuerdo
080 de 12 de marzo de 2019.6

De igual manera, de conformidad con el articulo 20 de la Ley 797 de 2003, el Consejo
de Estado es competente para conocer de la revision de las providencias judiciales
«que hayan decretado o decreten reconocimiento que impongan al tesoro publico o a
fondos de naturaleza publica la obligacion de cubrir sumas periddicas de dinero o
pensiones de cualquier naturaleza [...] a solicitud del Gobierno por conducto del
Ministerio de Trabajo y Seguridad Social, del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico,

del Contralor General de la Republica o del Procurador General de la Nacion».’

Asi mismo, es oportuno sefalar que conforme el numeral 6 del articulo 6 del Decreto
575 de 2013y, el articulo 156 de la Ley 1151 de 2007, la Unidad Administrativa Especial
de Gestion Pensional y Contribuciones Parafiscales de la Proteccion Social (UGPP), esta
legitimada para la interposicion de esta accion especial, teniendo en cuenta que se le
asigna la funcion de adelantar o asumir, cuando haya lugar, las acciones previstas en
el articulo 20 de la Ley 797 de 2003, como lo reconocié la Corte Constitucional en la
Sentencia SU-427 de 2016.

2.2. Oportunidad

En el sub lite, puesto que la sentencia del Tribunal Administrativo de Santander quedo

5 «Articulo 249. Competencia. (...) De los recursos de revision contra las sentencias ejecutoriadas proferidas
por los Tribunales Administrativos conoceran las secciones y subsecciones del Consejo de Estado segun la
materia.

De los recursos de revision contra las sentencias ejecutoriadas proferidas por los jueces administrativos
conoceran los Tribunales Administrativos.».

6 «Por medio del cual se expide el reglamento interno del Consejo de Estado».

7 Cabe agregar, que la Corte Constitucional, a través de la Sentencia SU-427 de 2016, también reconocié a la
UGPP como sujeto activo para presentar la accion de revision de que trata el citado articulo 20 de la Ley 797
de 2003.
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ejecutoriada el 29 de agosto de 2011,8 y la accién especial de revision se interpuso el
7 de abril de 2017,° a priori, la demanda estaria fuera del término de los cinco afios

establecido por el articulo 251 del cPACA para estos eventos.

Sin embargo, teniendo en cuenta que la Corte Constitucional, en la Sentencia SU-427
de 2016, determin6 que el plazo para acudir a la revision de las decisiones judiciales,
por las causales previstas en el articulo 20 de la Ley 797 de 2003, debe contabilizarse
a partir del momento en el que la ugpp asumio la defensa judicial de los asuntos que
tenia a cargo CAJANAL, esto es, el 12 de junio de 2013, fecha en la cual inici6 la
sucesion procesal entre estas dos entidades, la presente accién de revision se
encuentra dentro del término previsto por la sefialada providencia, comoquiera que este

se extendia hasta el 12 de junio de 2018.
2.3. El problema juridico

Consiste en establecer, si la sentencia del Tribunal Administrativo de Santander, del 8
de agosto de 2011, se encuentra inmersa en las causales de revisién contempladas en
los literales a) y b) del articulo 20 de la Ley 797 de 2003, que permiten acudir a la accion
especial de revision «Cuando el reconocimiento se haya obtenido con violacion al
debido proceso» y «Cuando la cuantia del derecho reconocido excediere lo debido de

acuerdo con la ley, pacto o convencion colectiva que le eran legalmente aplicables».
2.4. Marco normativo
2.4.1. La accién de revision de la Ley 797 de 2003

El articulo 20 de la Ley 797 de 2003 establecié la posibilidad de revisién de las
providencias judiciales que hubiesen decretado el reconocimiento de sumas periodicas

a cargo del tesoro publico o de fondos de naturaleza publica, en los siguientes términos:

ARTICULO 20. REVISION DE RECONOCIMIENTO DE SUMAS PERIODICAS A CARGO DEL TESORO
PUBLICO O DE FONDOS DE NATURALEZA PUBLICA. <Apartes tachados INEXEQUIBLES> Las
providencias judiciales que en-cualguiertiempe hayan decretado o decreten reconocimiento
gue impongan al tesoro publico o a fondos de naturaleza publica la obligacién de cubrir
sumas periédicas de dinero o pensiones de cualquier naturaleza podran ser revisadas por
el Consejo de Estado o la Corte Suprema de Justicia, de acuerdo con sus competencias, a
solicitud del Gobierno por conducto del Ministerio de Trabajo y Seguridad Social, del
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, del Contralor General de la Republica o del
Procurador General de la Nacion.

8 Folio 273 del cuaderno del proceso ordinario.
9 Folio 238 reverso del cuaderno principal.
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La revision también procede cuando el reconocimiento sea el resultado de una transaccion
o conciliacion judicial o extrajudicial.

La revision se tramitara por el procedimiento sefialado para el recurso extraordinario de
revision por el respectivo codigo y podra solicitarse enr-cualguiertiempe por las causales
consagradas para este en el mismo codigo y ademas:

a) Cuando el reconocimiento se haya obtenido con violacion al debido proceso, y

b) Cuando la cuantia del derecho reconocido excediere lo debido de acuerdo con la ley, pacto
0 convencidn colectiva que le eran legalmente aplicables.

Como puede observarse, si bien la norma transcrita indica que la accion de revision
debe tramitarse a través del procedimiento sefialado para el recurso extraordinario de
revision, que actualmente se encuentra regulado por los articulos 248 y siguientes del
Caédigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo (CPACA), lo
cierto es que presenta aspectos que lo particularizan y que han sido advertidos tanto
por la jurisprudencia del Consejo de Estado como de la Corte Constitucional, entre los

cuales se tienen los siguientes:
i) Son susceptibles del recurso las sentencias ejecutoriadas.

i) Estan legitimadas para su interposicion el Gobierno Nacional, por conducto del
Ministerio de Trabajo y Seguridad Social, del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico,
del contralor General de la Republica o del procurador General de la Nacién y las

entidades que realizan el reconocimiento de pensiones.

iii) Respecto de su alcance la jurisprudencia advirti6 que no se extiende a reabrir el
debate probatorio, sino que se trata de revisar el valor de las pensiones reconocidas en
contra de lo ordenado por la ley, con el propésito de salvaguardar el equilibrio entre la
prestacion y su legalidad, ademas de velar por la proteccion de los recursos limitados
del tesoro publico, la liquidez, solvencia y sostenibilidad del Sistema de Seguridad

Social, asi como el principio de universalidad que lo inspira.

iv) De esta manera, no se trata de una tercera instancia que admita reabrir el debate
sobre el derecho a una prestacion, pues su marco se encuentra circunscrito a revisar
los aspectos concernientes al reconocimiento del derecho (literal a) y a la liquidacion de
aquel (literal b), cuando se concedié con vulneracion del debido proceso o de la ley, o

en un valor mayor al que corresponde.
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v) Igualmente, se entienden excluidos de su alcance los asuntos relativos al
reconocimiento de prestaciones periddicas inferiores a las que se deben de acuerdo

con las normas que rigen la materia.

Con todo, conviene recordar que el ejercicio de esta clase de recursos entra en colision
con la institucion de la cosa juzgada y la seguridad juridica, pero, precisamente, estos
mecanismos se instituyeron como una excepcion que debe admitirse frente a un fin
legitimo, el cual es determinar si el reconocimiento pensional se hizo con violacion al

debido proceso o si la cuantia reconocida excede lo ordenado por la ley.

Asi lo precisé la Corte Constitucional al decidir la exequibilidad del articulo 249 del
CPACA en la Sentencia C-450 de 2015, donde reiter6® que el recurso extraordinario de
revision, previsto en la mayoria de las areas del derecho,!! procede contra sentencias
ejecutoriadas «buscando esencialmente el restablecimiento de la justicia material y

constituyendo una excepcion al principio general de la cosa juzgada».

En conclusion, el principio de cosa juzgada admite tanto las excepciones dispuestas
por el legislador como las previstas en las normas que gobiernan el recurso

extraordinario y, por ende, la accién especial que en este caso se impetra.
2.4.2. Alcance de las causales de revision

Ademas de las causales previstas en el articulo 250 del cpACA, el legislador establecid

otros eventos de revision en el articulo 20 de la Ley 797 de 2003.

Conforme consta en la exposicién de motivos de esta horma, los articulos 20y 21 de la
Ley 797 de 2003 «contemplan la posibilidad de revisar las decisiones judiciales, las
conciliaciones o las transacciones que han reconocido pensiones irregularmente o por

montos que no corresponden a la ley. Asi mismo, se contempla la posibilidad de revocar

10 Corte Constitucional, sentencia C-871 de 2003: «Con todo, el principio de la cosa juzgada no tiene caracter
absoluto pues puede llegar a colisionar con la justicia material del caso concreto. Para enfrentar tal situacion se
ha consagrado la accion de revision, la cual permite en casos excepcionales dejar sin valor una sentencia
ejecutoriada en aquellos casos en que hechos o circunstancias posteriores a la decision judicial revelan que
ésta es injusta. En este sentido puede afirmarse que la revision se opone al principio res iudicata pro veritate
habertur para evitar que prevalezca una injusticia, pues busca aniquilar los efectos de la cosa juzgada de una
sentencia injusta y reabrir un proceso ya fenecido. Su fin ultimo es, entonces, buscar el imperio de la justicia y
verdad material, como fines esenciales del Estado».

11 Corte Constitucional, sentencia C-520-09: «la procedencia y causales del recurso extraordinario de revision
se encuentran regulados: (i) En materia civil, en el Cédigo de Procedimiento Civil, los articulos 379 y 380. En
materia laboral, en la Ley 712 de 2001, articulos 30y 31, (iii) En el ambito penal, en la Ley 600 de 2000, articulo
192; y (iv) En materia contencioso-administrativa, en el Cédigo Contencioso Administrativo, Articulo 188.
(modificado por el articulo 57 de la Ley 446 de 1998)». Actualmente, las causales del recurso extraordinario de
revisién en materia contencioso-administrativa estan previstas, en forma taxativa, en el articulo 250 del CPACA.

10
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las pensiones irregularmente otorgadas. De esta manera se permite afrontar los graves
casos de corrupcion en esta materia y evitar los grandes perjuicios que pueda sufrir la

Nacion».12

Teniendo en cuenta lo anterior, esta Corporacion ha sefialado que la finalidad de la
norma trascrita consiste en dotar «a las entidades publicas pagadoras de pensiones y
a los entes de control, de una herramienta judicial para solicitar la correccioén de los

reconocimientos pensionales que se encuadren en dichas causales [...]».13

Adicionalmente, la jurisprudencia de esta Seccion ha precisado que el objeto de la
citada norma «consistié en incluir causales cualificadas de revision, con el propésito
primordial de realizar un estudio de las pensiones reconocidas en forma contraria a la

ley, de modo que, en Ultimas, se eviten perjuicios de caracter patrimonial al erario».*

Retomando las causales especificas de revision, el articulo 20 de la Ley 797 de 2003
preve la posibilidad de revisar las sentencias que reconocen sumas periddicas a dos
eventos: el primero, que el reconocimiento se haya obtenido con violacion del debido
proceso; y, el segundo, cuando la cuantia del derecho reconocido excediere lo debido
de acuerdo con la ley, pacto o convencion.

Para el andlisis de este recurso y de las causales antes mencionadas, corresponde al
juez determinar que los supuestos facticos y juridicos expuestos por el recurrente
encuadren en las causales taxativamente previstas por el legislador, sin que sea
posible, en ningln caso, que por este medio se puedan plantear discusiones propias de
las instancias ordinarias o subsanar falencias en la defensa dentro del proceso, sino
que, efectivamente, se verifique que la pensién reconocida haya sido irregularmente

otorgada o no corresponda a lo previsto y ordenado en la ley.

2.4.3. Lapensién gracia como prestacioén sujeta a descuentos en salud

La pension gracia es una prestacion otorgada a los docentes mediante la Ley 114 de
1913, como un reconocimiento por su capacidad, esfuerzo y conocimiento al servicio
de los educandos de primaria por un lapso no menor de 20 anos, tras haber cumplido

50 afos de edad, demostrar una conducta intachable y no recibir emolumento alguno

12 Consejo de Estado, Sala Cuatro Especial de Decision, sentencia de 5 de diciembre de 2017, radicado 2017-
01529 (REV).

13 |bidem.

14 Consejo de Estado, Seccién Segunda, Subseccion A; sentencia del 21 de junio de 2018, radicado 2014-
00845-00 (2743-13).
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del erario; ademas, no requerian haber cotizado ante algun fondo de pensiones.
Posteriormente, este mismo beneficio se extendiéo con la Ley 116 de 1928 a los
empleados y profesores de las escuelas normales y a los inspectores de instruccion

publica.

Mas adelante, con la expedicién de la Ley 37 de 1933 (articulo 3.°) el reconocimiento
de la pension gracia se hizo extensivo a quienes hubieren completado el tiempo de
servicios en establecimientos de ensefianza secundaria; pero siguié amparado por una
serie de situaciones excepcionales como las siguientes: i) era una prestacion con cargo
al tesoro, pagada por CAJANAL; ii) no requiere de aportes a ningun fondo pensional para
Su reconocimiento; iii) es compatible con otras prestaciones no nacionales; iv) no
requiere que los 20 afios de servicios se hayan prestado de manera exclusiva en
educacion basica primaria; v) el beneficiario debe tener como minimo 50 afios de edad
y 20 de servicios; y, vi) durante todo el servicio educacional debe acreditarse una

conducta irreprochable.

En torno a su reconocimiento, esta pensién no se rige por las disposiciones previstas
en las Leyes 33y 62 de 1985, comoquiera que no es una prestacion ordinaria, sino de
rango excepcional; razén por la cual el legislador la excluy6 de esa reglamentacion tal
como lo expresa la primera de dichas leyes, cuyo texto, en lo pertinente, dispone lo

siguiente:

Articulo 1. ElI empleado oficial que sirva o haya servido veinte (20) afios continuos o
discontinuos y llegue a la edad de cincuenta y cinco (55) tendra derecho a que por la
respectiva Caja de Prevision se le pague una pension mensual vitalicia de jubilaciéon
equivalente al setenta y cinco por ciento (75%) del salario promedio que sirvié de base para
los aportes durante el dltimo afio de servicio.

No quedan sujetos a esta regla general los empleados oficiales que trabajen 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.
Como se observa, la norma es clara en excluir a quienes tienen un régimen especial de
pensiones, como acontece con los beneficiarios de la pension gracia; asi pues, es la
misma legislacion la que consagra la excepcién en cuanto a las pensiones de régimen

especial.
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Tiempo después, la aludida pension fue abordada por la Ley 91 de 1989'° en los

siguientes términos:

Articulo 15.- A partir de la vigencia de la presente Ley el personal docente nacional y
nacionalizado y el que se vincule con posterioridad al 1 de enero de 1990 sera regido por las
siguientes disposiciones: [...]

2.-Pensiones:

1. 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 pensién de gracia, se les reconocera
siempre y cuando cumplan con la totalidad de los requisitos. Esta pensidon seguira
reconociéndose por la Caja Nacional de Previsidon Social conforme al Decreto 081 de 1976
y sera compatible con la pension ordinaria de jubilacion, aun en el evento de estar ésta a
cargo total o parcial de la Nacion.

2. Paralos 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 soélo una pension de jubilacion 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 afo
equivalente a una mesada pensional.
Luego, se expidié la Ley 100 de 1993 con la finalidad, entre otras, de acabar la
diversidad de regimenes pensionales existentes; no obstante, con el objetivo de evitar
el menoscabo de los derechos de las personas que se encontraban préximas a
pensionarse o tuviesen cierto tiempo de servicios, se cre6 un régimen de transicién y

se establecieron excepciones al sistema integral de la Seguridad Social:

Articulo 279. Excepciones: El Sistema Integral de Seguridad Social contenido en la presente
ley no se aplica a los miembros de [...]. Asi mismo se exceptua a los afiliados al Fondo
Nacional de Prestaciones Sociales del Magisterio, creado por la Ley 91 de 1989, cuyas
prestaciones a cargo seran compatibles con pensiones o cualquier clase de remuneracion
[...] (Negrillas fuera del texto).
De lo anterior se concluye que las pensiones a cargo del Fondo Nacional de
Prestaciones Sociales del Magisterio quedarian exceptuadas de dicho sistema integral;
sin embargo, esta excepcién no comprendio la pension de jubilacion gracia, pues, como
ya se indicd, esta es una prestacion cuyo reconocimiento corresponde a CAJANAL (hoy
uGPP). A ello hay que afadir que el articulo 130 de la citada Ley 100 de 1993, cre¢ el
Fondo de Pensiones Publicas del Nivel Nacional, como una cuenta de la Nacién
adscrita al entonces Ministerio de Trabajo y Seguridad Social, cuyos recursos serian

administrados mediante encargo fiduciario para sustituir a CAJANAL y a los demas entes

15 «Por medio de la cual se crea el Fondo Nacional de Prestaciones Sociales del Magisterio».
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de prevision o fondos insolventes del sector publico del orden nacional en lo relacionado

con el pago de las pensiones.®

En lo atinente a los descuentos con destino a salud, los Decretos 1743 de 1966,
732 de 1976,18 3135 de 1968, 1848 de 1969 (articulo 90)1° y 1073 de 2002;2° asi como
la Ley 100 de 1993 (articulo 204)2! conservan la obligacion de cotizar para salud sobre
la mesada pensional, sin que en ellos o0 en las normas especiales previstas en las
precitadas Leyes 114 de 1913, 116 de 1928 y 37 de 1933, se excluya de esa obligacion

a los titulares o beneficiarios de la pension gracia.

Adicionalmente, cabe recordar que la Ley 100 de 1993, en su articulo 280, establecid,
a partir del 1.° de abril de 1994, una tasa de cotizacién del 12% con destino al sistema
general de Seguridad Social en salud y para todos los casos sin ningun tipo de

excepcion:

[...] Articulo 280. Aportes a los fondos de solidaridad. Los aportes para los fondos de
solidaridad en los regimenes de salud y pensiones consagrados en los articulos 27 y 204 de
esta Ley seran obligatorios en todos los casos y sin excepciones. Su obligatoriedad rige
a partir del 1 de abril de 1994 en las instituciones, regimenes y con respecto también a las
personas que por cualquier circunstancia gocen de excepciones totales o parciales previstas
en esta Ley.

16 Mediante Decreto 1132 de 1994, se reglamenta el fondo de pensiones publicas del nivel nacional y en él se
ratifica la naturaleza juridica del Fondo de Pensiones Publicas del Nivel Nacional como una cuenta especial de
la Nacion, sin personeria juridica, adscrita al Ministerio de Trabajo y Seguridad Social cuyos recursos serian
administrados a través de encargo fiduciario.

17 El Decreto 1743 de 1966, reglamentario de la Ley 6 de 1966, prevé en su articulo 20: «Todos los afiliados
forzosos o facultativos de la Caja Nacional de Prevision, aportaran como cuota de afiliacion la tercera parte del
primer sueldo o salario y la misma proporcion de todo aumento de éstos. Por concepto de cuotas periddicas, el
aporte es del cinco por ciento (5%) del valor del salario correspondiente a cada mes. Estos aportes se causan
a partir del veintitrés (23) de abril de mil novecientos sesenta y seis (1966).

Cuando un afiliado a la Caja Nacional de Prevision permanezca separado del servicio publico por un lapso
superior a tres (3) meses, estd obligado a pagar nueva cuota de afiliacion.
PARAGRAFO. Los pensionados seguiran cotizando el cinco por ciento (5%) del valor de la pensién que reciban
en cada mes y demas, por una sola vez, aportaran una tercera parte del valor del reajuste 0 aumento de la
pension».

18 E| Decreto 732 de 1976, que reglamento de la Ley 4a de 1976, en su articulo 16 dispone: «A partir de la
vigencia de este decreto y para la cobertura de las prestaciones en él establecidas, los funcionarios y empleados
[...] contribuiran al sostenimiento de la Caja Nacional de Prevision Social con los siguientes aportes:
1.Un tercio del valor del sueldo mensual del respectivo cargo como cuota de afiliacién.

2.Un cinco por ciento del valor del sueldo mensual del respectivo cargo, como cuota periddica ordinaria.
[...]».

19 «<PRESTACION ASISTENCIAL. 1. Los pensionados por invalidez, jubilacion o retiro por vejez, tienen derecho
a asistencia médica, farmacéutica, de laboratorio, quirdrgica y hospitalaria a que hubiere lugar, sin restriccion ni
limitacion alguna.
[...]

3. Todo pensionado esta obligado a cotizar mensualmente a la entidad pagadora el cinco por ciento (5%) del
valor de su respectiva pension, para contribuir a la financiacién de la prestacién asistencial a que se refiere este
Articulo, suma que se descontara de cada mesada pensional».

20 «Por el cual se reglamentan las Leyes 71y 79 de 1988 y se regulan algunos aspectos relacionados con los
descuentos permitidos a las mesadas pensionales».

21 Modificado por el articulo 10 de la Ley 1122 de 2007.
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En consecuencia, a partir del 1 de abril de 1994, el aporte en salud pasara del 7 al 8%*
y cuando se preste la cobertura familiar, el punto de cotizaciéon para solidaridad estara
incluido, en todo caso, en la cotizaciéon maxima del 12% [...] (Negrillas fuera del texto)

A este respecto, la Corte Constitucional,?? en Sentencia T-546 de 2014, precisé lo

siguiente:

(...) no existe disposicion que excluya a los regimenes de excepcion del deber de cotizar al
Sistema General de Seguridad Social, por el contrario se encuentra demostrado, que a través
del tiempo los beneficiarios de la pension gracia han estado obligados a efectuar los portes
correspondientes al sistema de salud para la prestacion de los servicios médico
asistenciales, situacion que no vario con la expedicion de la Ley 100 de 1993. El pago de las
cotizaciones en salud es obligatorio, independientemente de que se preste 0 no el servicio
de salud, en acatamiento del principio de solidaridad que rige el sistema de Seguridad Social
en Colombia, conforme lo establece el articulo 48 de la Constitucion [...]

2.6. Asi mismo, [...] en el fallo T — 359 de 2009, [...] la Corte establecié de manera clara que
con anterioridad a la Ley 100 de 1993, los pensionados con pension gracia que contribuian
con el 5% de su mesada pensional para la financiacion de los servicios de salud, pasaron a
cotizar el 12%, sin importar el tipo de pensioén de que se trate, concluyendo que sin excepcion
alguna, es obligatoria la cotizacién a salud sobre la mesada pensional en un porcentaje del
12%, aporte que con posterioridad se destina a financiar el servicio médico asistencial del
afiliado o pensionado.

El anterior criterio interpretativo ha sido reiterado por la Corte en las Sentencias T-359
de 2009, T-546 y T-835 de 2014 y T-581 de 2015, en las cuales precis6 que los

beneficiarios de la pensién gracia si estan obligados, por la Ley 100 de 1993, a

aportar a salud el 12% sobre el valor de su mesada pensional.

Normativamente, el mismo criterio se encuentra previsto en el Decreto 806 de 1998,%3
«por el cual se reglamenta la afiliacion al Régimen de Seguridad Social en Salud y la
prestacion de los beneficios del servicio publico esencial de Seguridad Social en Salud
y como servicio de interés general, en todo el territorio nacional», que en su articulo 52,

dispone lo siguiente:

42.6. Asi mismo, [...] en el fallo T — 359 de 2009, [...] la Corte establecié de manera clara que
con anterioridad a la Ley 100 de 1993, los pensionados con pension gracia que contribuian
con el 5% de su mesada pensional para la financiacion de los servicios de salud, pasaron a
cotizar el 12%, sin importar el tipo de pensién de que se trate, concluyendo que sin excepcion
alguna, es obligatoria la cotizacién a salud sobre la mesada pensional en un porcentaje del
12%, aporte que con posterioridad se destina a financiar el servicio médico asistencial del
afiliado o pensionado.

Articulo 52. Concurrencia de empleadores o de administradoras de pensiones. Cuando una
persona sea dependiente de mas de un empleador o reciba pension de mas de una
administradora de pensiones, cotizara sobre la totalidad de los ingresos con un tope

22 M. P. Gloria Stella Ortiz Delgado.
23 Con excepcidn de sus articulos 17 al 24, 52, 65, 70, 71, 72 y 79, el Decreto 806 de 1998 fue derogado por el
articulo 89 del Decreto 2353 de 2015.
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maximo de veinte salarios minimos mensuales legales vigentes?*, en una misma
Entidad Promotora de Salud, informando tal situacion a los empleadores o administradoras
de pensiones correspondientes.

En caso de incumplimiento de lo dispuesto en el inciso anterior, la persona respondera por
el pago de las sumas que en exceso deba cancelar el Fondo de Solidaridad y Garantia a
diferentes EPS por concepto de UPC. Cuando las EPS hayan reportado oportunamente la
informacién de sus afiliados en los términos establecidos en el presente decreto, no estaran
obligadas a efectuar reembolso alguno.

Paragrafo. En el formulario de afiliacién debera quedar constancia de la concurrencia de
empleadores y administradoras de pensiones (...). [Negrillas fuera del texto]

En lo que respecta al Consejo de Estado, cabe recordar lo que esta Subseccion, en

sentencia de 21 de junio de 2018,2% sobre el mismo tema, asi considero:

Segun se lee en la normativa citada [articulo 279 de la Ley 100 de 1993], la exclusion a que
alli se hace referencia se predica respecto de los docentes afiliados al Fondo Nacional de
Prestaciones Sociales del Magisterio creado por la Ley 91 de 1989 y, por ende, se debe
entender que tal excepcion solo se refiere a las prestaciones a cargo de ese fondo y no a la
pension gracia cuyo reconocimiento esta en cabeza de la Caja Nacional de Prevision
Social.?s

Asi las cosas, la Sala considera que los docentes que han accedido a la pension gracia, no
estan exceptuados de realizar las cotizaciones con destino al Sistema de Seguridad Social
en Salud vy, por ende, son afiliados al régimen contributivo de ese sistema, al tenor de lo
dispuesto en el numeral 1, del literal A, del articulo 157 de la Ley 100 de 1993, que prevé:

Articulo 157. Tipos de participantes en el sistema general de seguridad social en salud.
A partir de la sancion de la presente Ley, todo colombiano participara en el servicio esencial
de salud que permite el Sistema General de Seguridad Social en Salud. Unos lo haran en su
condicion de afiliados al régimen contributivo o subsidiado y otros lo haran en forma temporal
como participantes vinculados.

A. Afiliados al Sistema de Seguridad Social.
Existiran dos tipos de afiliados al Sistema General de Seguridad Social en Salud:

1. Los afiliados al Sistema mediante el régimen contributivo son las personas vinculadas a
través de contrato de trabajo, los servidores publicos, los pensionados y jubilados y los
trabajadores independientes con capacidad de pago. Estas personas deberan afiliarse al
Sistema mediante las normas del régimen contributivo de que trata el capitulo | del titulo Il
de la presente Ley. (Negrilla de la Sala).

Valga precisar que tanto la Corte Constitucional, como el Consejo de Estado han coincidido
en que los beneficiarios de la pension gracia si estan obligados a realizar las cotizaciones

24 Hoy en dia el tope alcanza los veinticinco salarios minimos legales mensuales vigentes por disposicion
expresa del articulo 1, paragrafo 1, del Acto Legislativo 01 de 2005, que adiciond el articulo 48 de la Constitucion
Politica.

25 Seccion segunda, Subseccion A; C.P. Rafael Francisco Suarez Vargas, radicado 11001-03-25-000-2013-
00901-00 (1953-2013).

26 Sustituida en esa obligacion por la Unidad Administrativa Especial de Gestion Pensional y Contribuciones
Parafiscales de la Proteccion Social, por virtud de lo dispuesto en el articulo 156, numeral i) de la Ley 1151 de
2007.
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con destino al Sistema de Seguridad Social, en el monto establecido en el articulo 204?” de
la Ley 100 de 1993 y decretos reglamentarios.
Por todo lo expuesto, para esta Sala no hay duda de que las mesadas pagadas por
concepto de pensién gracia si estan sujetas a los descuentos que sobre ellas se
realicen con destino al sistema de la Seguridad Social en salud. Una interpretacion
gue guarda armonia con el articulo 143 de la Ley 100 de 1993, el cual, en virtud del
incremento en la tasa de cotizacion a salud, propiciada por su entrada en vigor, ordend

el reajuste de las pensiones en la misma proporcion.

2.5. El caso concreto. Analisis de la Sala

En primera medida, la Sala observa que la parte recurrente invoca la causal contenida
en el literal a) del articulo 20 de la Ley 797 de 2003, pues considera que no es la
destinataria ni depositaria de los recursos que se recaudaban para el Sistema de
Seguridad Social en Salud, de manera que carecia de legitimacion en la causa por
pasiva en lo relativo a la orden de devolucion del dinero que ya se habia deducido de
la pension gracia. A su juicio, ello comporta el desconocimiento del derecho al debido

proceso.

Pues bien, sobre la falta de legitimacién en la causa, esta corporacion ha sostenido que
se trata de una figura que puede ser abordada desde dos perspectivas, una de hecho
y otra material. La primera de ellas se establece en virtud de la relacién procesal que
se teje entre demandante y demandado con ocasién de la mera atribucion que el
primero de ellos formula en contra del segundo a través de la pretension procesal y de
su vinculacion al proceso cuando se traba la litis. Por su parte, la legitimacién material
en la causa se refiere a quienes tienen, de un lado, la titularidad del derecho y, de otro,
la titularidad de la obligacion, es decir, a quienes verdaderamente corresponde asumir
la condicion de partes dentro del proceso por ser los que, en realidad, ostentan la

calidad para exigir lo que reclaman y para negarlo.

A efectos de emitir un pronunciamiento sobre el particular, lo primero que ha de tenerse
en cuenta es que lo pretendido en el medio de control de nulidad y restablecimiento del

derecho fue la supresion del descuento que para salud dispuso efectuar la Caja

27 El articulo 204 de la ley en comento preveia un 12% de cotizacion por ese concepto; no obstante, tal
disposicién fue modificada por el articulo 10 de la Ley 1122 de 2007, cuyo tenor literal es el siguiente: «La
cotizacion al Régimen Contributivo de Salud sera, a partir del primero (1°) de enero del afio 2007, del 12,5% del
ingreso o salario base de cotizacion, el cual no podra ser inferior al salario minimo».
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Nacional de Prevision Social EICE en liquidacion sobre las mesadas de la pension gracia

y la devolucion de valores que ya le habian sido retenidos por tal concepto.

Por ahora, basta mencionar brevemente que dicha entidad realizé los referidos
descuentos con apoyo en los articulos 157, 202, 203, 204 y 279 de la Ley 100 de 1993,
normas que, con independencia de la legalidad o no de la practica de esta deduccion
en el caso concreto, cuestion que serd abordada en el siguiente problema juridico, les
asignaban a las administradoras de pensiones, como pagadoras de tal prestacion, la
competencia para realizarlo. En el caso particular de la entidad demandante, el articulo
2, numeral 5, del Decreto 65 de 2004 le atribuy6 la funcion de «[...] Efectuar el recaudo

de las cotizaciones obligatorias de sus afiliados, en los términos establecido por la ley

[...]».

Es cierto que aunque la Caja Nacional de Prevision Social EICE en liquidacion efectuaba
las deducciones en comento, no era la receptora final de dichos recursos econémicos
ya que aquellos al hacer parte del Sistema de Seguridad Social en Salud, debian ser
girados al Fondo de Solidaridad y Garantia (FOSYGA) donde se le imprimiria la
destinacion adecuada. Asi lo dispone el articulo 14, inciso 2, del Decreto 1703 de 2002,

en los siguientes términos:

Articulo 14. Régimen de excepcion. Para efecto de evitar el pago doble de cobertura y la
desviacion de recursos, las personas que se encuentren excepcionadas por ley para
pertenecer al Sistema General de Seguridad Social en Salud, de conformidad con lo
establecido en el articulo 279 de la Ley 100 de 1993, no podran utilizar simultaneamente los
servicios del Régimen de Excepcion y del Sistema General de Seguridad Social en Salud
como cotizantes o beneficiarios.

Cuando la persona afiliada como cotizante a un régimen de excepcidon tenga una
relacion laboral o ingresos adicionales sobre los cuales esté obligado a cotizar al
Sistema General de Seguridad Social en Salud, su empleador o administrador de
pensiones debera efectuar la respectiva cotizacion al Fosyga en los formularios que
para tal efecto defina el Ministerio de Salud. Los servicios asistenciales seran prestados,
exclusivamente a través del régimen de excepcién; las prestaciones econdémicas a cargo del
Sistema General de Seguridad Social en Salud, seran cubiertas por el Fosyga en proporcion
al Ingreso Base de cotizacion sobre el cual se realizaron los respectivos aportes. Para tal
efecto el empleador hard los tramites respectivos. (Resaltado fuera del texto).

Establecido lo anterior, la Sala concluye que no es de recibo el argumento de la hoy
entidad demandante en revisién, quien en el proceso primigenio se encontraba
legitimada en la causa por pasiva no solo de hecho, al haberse dirigido en su contra la

demanda ordinaria, sino también materialmente.

18



Radicacion: 11001-03-25-000-2017-00292-00 (1445-2017)
Demandante: UGPP

Esta ultima legitimacion no logra desvirtuarse por el hecho de que el dinero
correspondiente a los aportes de salud debiera ser trasladado al Fondo de Solidaridad
y Garantia, pues, en cualquier caso, quien tomo la decision de efectuar los descuentos
que el Tribunal Administrativo de Santander considerd no ajustados a derecho fue

CAJANAL, hoy UGPP.

Aunado a lo anterior, esta Subseccién en sentencia del 28 de septiembre de 2023,

asevero lo siguiente:?®

[...] [E]l hecho de que el Gobierno Nacional pueda destinar las sumas recaudadas por
concepto de aportes en el subsistema de salud conforme a la ley, no implica que la extinta
CAJANAL, (hoy UGPP) no tenga legitimidad en la causa para responder por los descuentos
ordenados a través de los diferentes actos administrativos que reconocieron la pensién
gracia [...]

Por ello, resulta improcedente el argumento del recurrente frente a su legitimacioén pues, tuvo
injerencia y participacion directa en los hechos de la demanda y por ello, estaba legitimada
en la causa para obrar dentro del proceso contencioso.

Por su parte, esta Sala también ha sostenido que «seria una afrenta a la
proporcionalidad imponerle al pensionado la carga de reclamar ante el FOSYGA el
reintegro del dinero que, a juicio del ad quem, le fue descontado de sus mesadas sin
justificacion juridica por la Caja Nacional de Previsidbn Social EICE en liquidacion, a
quien, en virtud de la sentencia objeto del actual recurso, le correspondia proceder con
la devolucion ordenada para, en un segundo momento, iniciar un trdmite administrativo

ante el FOSYGA tendiente a la devolucion de tales recursos.»2°

Por lo expuesto, los argumentos expuestos por la entidad recurrente respecto a la
presunta configuracion del literal a) del articulo 20 de la Ley 797 de 2003, resultan
insuficientes, comoquiera que la falta de legitimacién en la causa por pasiva que aquella

alegdé como violatoria del derecho al debido proceso no se presento.

Por otra parte, respecto a la causal contenida en el literal b) del articulo 20 de la Ley
797 de 2003, la Sala advierte que el caso objeto de estudio se enmarca dentro de tales
parametros ya que lo que se ha de dilucidar es si sobre la pension gracia reconocida a

la demandada debe practicarse el descuento para salud propio del Sistema General de

28 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Segunda, Subseccién A, sentencia del
28 de septiembre de 2023, radicado 11001-03-25-000-2017-00295-00 (1448-2017).

29 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Segunda, Subseccién A, sentencia del
17 de noviembre de 2022, radicado 11001-03-25-000-2021-00398-00 (1945-2021).
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Seguridad Social en el porcentaje que consagra la Ley 100 de 1993 y, en esa medida,
si la mesada que se le paga mensualmente debe verse reducida en la proporcion de

dicho aporte a efectos de contribuir a la sostenibilidad financiera de aquel.

Sentado lo anterior, en primer lugar, la Ley 42 de 1966, «por la cual se provee de nuevos
recursos a la Caja Nacional de Prevision Social, se reajustan las pensiones de jubilacion
e invalidez y se dictan otras disposiciones», a través del paragrafo del articulo 2.°,
impuso a los pensionados a cargo de la entonces CAJANAL el deber de «cotizar (...)
mensualmente con el cinco por ciento (5%) de su mesada pensional». En segundo
lugar, la Ley 100 de 1993, que derogo expresamente la anterior disposicion° y fijo «la
cotizacion obligatoria que se aplica a los afiliados al sistema general de Seguridad
Social en salud [en un] 12% del salario base de cotizacién (...)». En tercer lugar, la Ley
1122 de 2007,3' que aumentdé al 12.5% dicha cotizacién, a partir de 1.° de enero de
2007. Y, finalmente, la Ley 1250 de 2008,%? que de nuevo redujo el aporte a un 12%

actual.

Asi pues, comoquiera que desde el 1.° de abril de 1994 y del 1.° de enero de 2007
(fechas de entrada en vigor de las Leyes 100 de 1993y 1122 de 2007, respectivamente)
las cotizaciones por Seguridad Social en salud se establecieron en un 12 % y en un
12.5 %, respectivamente, y luego por la Ley 1250 de 2008 de nuevo a un 12 %, se tiene
gue la orden del Tribunal Administrativo de Santander, de reintegrar a la sefora Gladys
Julieta Castro de Gomez las sumas que se le descontaron de mas del 5 % de la pension
gracia por tal concepto y poner como tope de tales deducciones este porcentaje, no
solo desconoce la normativa que rige la materia, sino que, ademas, lesiona el
patrimonio publico y afecta la cobertura del sistema general de Seguridad Social en

salud.33

30 «ARTICULO 289. VIGENCIA Y DEROGATORIAS. La presente Ley rige a partir de la fecha de su publicacién,
salvaguarda los derechos adquiridos y deroga todas las disposiciones que le sean contrarias, en especial el
articulo 20. de la Ley 4a. de 1966 [...] y demas normas que los modifiquen o adicionen»

31 «Por la cual se hacen algunas modificaciones en el Sistema General de Seguridad Social en Salud y se dictan
otras disposiciones».

32 «Por la cual se adiciona un inciso al articulo 204 de la Ley 100 de 1993 modificado por el articulo 10 de la Ley
1122 de 2007 y un paragrafo al articulo 19 de la Ley 100 de 1993 modificado por el articulo 6 de la Ley 797 de
2003».

33 Exposicion de motivos de la Ley 100 de 1993: «La principal carencia que pretende enfrentar el proyecto es la
falta de universalidad del sistema actual. Para lograr este propoésito, se han disefiado instrumentos para obtener
una cobertura total de la poblacién en un plazo razonable. Con tal fin se propone la obligatoriedad de la afiliacion
al Sistema de Seguridad Social, ampliar la cobertura de la afiliacion a la familia, y la puesta en practica de un
sistema de subsidios directos que permita a la poblacidén mas pobre vincularse al sistema, a través de sus
instituciones. Esa universalidad, por demas, va aparejada de un propdésito de obtener la integralidad en la
cobertura en salud para la atencion de todos los colombianos. Pero la universalidad no podria lograrse sin un
enorme esfuerzo de solidaridad. La mayor afiliacion de la poblacién generara mayores recursos, Y estos seran
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Ello es asi, se itera, porque de acuerdo con la norma y la interpretacion que sobre ella
ha realizado la Corte Constitucional y el Consejo de Estado, las cotizaciones al sistema
de Seguridad Social en salud deben corresponder al 12 % sobre la totalidad de los
ingresos, sin que para tal efecto exista ley vigente que excluya de dicho pago a los
beneficiarios de la pension gracia, que es pagada, actualmente, por la hoy recurrente
Unidad Administrativa Especial de Gestion Pensional y Contribuciones Parafiscales de

la Proteccion Social.

En definitiva, si esta Sala permitiera que la demandada continuara sin cumplir con el
deber legal que le impone efectuar la respectiva cotizacion en salud por su pension
gracia, en monto del 12 %, estaria avalando un exceso en la cuantia pensional que le
fue reconocida, siendo esto, precisamente, lo que proscribe la causal b) del articulo 20
de la Ley 797 de 2003. Por lo tanto, es necesario infirmar la sentencia del Tribunal
Administrativo del Santander del 8 de agosto de 2011 y, en su lugar, dictar la siguiente

de reemplazo.
3. Sentencia de reemplazo
3.1. Competencia

Esta Sala es competente para proferir la sentencia de reemplazo dentro de este asunto,
en virtud de lo preceptuado en el articulo 255 del Cdédigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo.

3.2. Lademanda

La sefiora Gladys Julieta Castro de Gomez, por conducto de apoderado, y en ejercicio
de la accion de nulidad y restablecimiento del derecho, demandé la nulidad del Oficio
GN-38750 del 30 de septiembre de 2005, a través del cual CAJANAL resolvio
negativamente la peticion que aquella presento, tendiente al reintegro de los valores ya

descontados sobre su pensién gracia por aportes a salud.

Como consecuencia de lo anterior y a titulo de restablecimiento del derecho, solicité
condenar a la entidad demandada a: i) efectuar descuento del 5 % sobre cada mesada

de su pension gracia, por concepto de aportes de salud; ii) reintegrar en un 7 % los

por si mismos de caracter progresivo, pues se prevé que la cotizacidon crezca pari-passu con los ingresos
ocupacionales [...]». (Gaceta del Congreso 87 de 10 de octubre de 1992).
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descuentos realizados sobre su pensiéon gracia por concepto de aportes a salud, con
retroactivo desde la fecha en la que adquirio el derecho a la prestacion; vy iii) pagar la
indexacién sobre las sumas adeudadas conforme al IPC y los intereses moratorios

ocasionados respecto a ellas.3*
3.3. La sentencia de primera instancia

El 26 de marzo de 2009, el Juzgado Trece Administrativo de Bucaramanga emitio
sentencia de primera instancia®® en el marco del medio de control de nulidad y
restablecimiento del derecho interpuesto por la sefiora Gladys Julieta Castro de Gémez
contra la extinta CAJANAL, hoy uGpPP, en el sentido de negar las pretensiones de la

demanda, en los siguientes términos:

[...] Por tanto ha de entenderse que si bien estos por ser beneficiarios de la pension gracia
de que trata las [L]eyes 114 de 1913, 116 de 1928 y 37 de 1933 pertenecen a un sistema
especial de pensiones, ello no impide que se les aplique el porcentaje de aportes para salud
y por ello es que el FOPepP “Fondo De Pensiones Publicas del Nivel Nacional” entidad
encargada de administrar los recursos de CAJANAL, en la practica esta realizando descuentos
a los beneficiarios de esta gracia.

[...]

Ahora bien, en el caso bajo estudio se tiene que la sefiora GLADYS JULIETA CASTRO DE
GOMEZ (demandante) al ostentar de una parte la calidad de afiliada al Fondo Nacional de
Prestaciones Sociales del Magisterio (régimen de excepcién) y por otra parte la calidad de
beneficiaria de la PENSION GRACIA por la cual percibe la mesada que es pagada por el
FOPEP -ingreso diferente-, esta obligada en virtud del articulo 14 del Decreto 1703 del 2 de
agosto de 2002 a cotizar por esta Ultima al Sistema General de Seguridad Social en Salud.

Conforme a lo expuesto en precedencia, el valor del descuento que se aplica sobre la
pension a partir del 1.° de enero de 2009 sera nuevamente del 12 % (como lo establecia el
art. 204 de la Ley 100 de 1993)

[...] En este orden de ideas, no es CAJANAL la persona de derecho publico responsable del
pago de la pension gracia reconocida a la accionante, y en virtud de ello se declara probada
de oficio la EXCEPCION DE FALTA DE LEGITIMACION EN LA CAUSA POR PASIVA a
favor de cAJANAL. No obstante][,] el Despacho considera que, el Oficio GN-38750 del 30 de
septiembre de 2005 (fl.2) proferido por la entidad accionada goza de total respaldo legal y
por tanto no existe duda de que los descuentos de salud efectuados por el FOPEP -fondo
encargado de administrar los recursos de CAJANAL- se adecuan a la ley.

[..]

FALLA

34 Folios 4 al 12 del cuaderno del proceso ordinario.
% Folios 155 al 175 del cuaderno del proceso ordinario.
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PRIMERO: DECLARASE de oficio probada la EXCEPCION DE FALTA DE LEGITIMACION
EN LA CAUSA POR PASIVA a favor de CAJANAL.

SEGUNDO: DENIEGUESE las pretensiones de la demanda, de conformidad con lo expuesto
en la parte motiva de esta providencia. (Resaltado original del texto)

3.4. Consideraciones

El problema juridico a resolver se circunscribe a determinar si la sefiora Gladys Julieta
Castro de GOmez esta obligada a cotizar el 12 % sobre su mesada como aporte al

sistema de la Seguridad Social en salud, con fundamento en la Ley 100 de 1993.

Segun lo explicado en el acapite anterior, la solucién al problema juridico planteado

debe ser afirmativa, por las razones que a continuacién se exponen.

En primer lugar, el articulo 279 de la Ley 100 de 1993 no exceptua de la aplicacion del
sistema general de Seguridad Social a los docentes beneficiarios de la pensién gracia,
ya que el reconocimiento de la prestacién corresponde a la Caja Nacional de Previsiéon
Social, hoy ucpp, y no al Fondo Nacional de Prestaciones Sociales del Magisterio, este
ultimo al que si se le aplica el régimen exceptuado, de conformidad con el inciso 2.0 de

la norma ejusdem.

En segundo lugar, el articulo 157, literal a), numeral 1 de la Ley 100 de 1993 prevé que
los pensionados deben afiliarse al régimen contributivo del sistema general de
Seguridad Social en salud y, por su parte, el articulo 52 del Decreto 806 de 1998
dispone que en los eventos en que una persona reciba pensién de mas de una

administradora de pensiones debe cotizar sobre todos los ingresos que percibe.

Asi las cosas, al encontrarse cobijadas por la Ley 100 de 1993 las mesadas de
pensiones gracia de que sean beneficiarios los docentes, estas también deben ser
objeto de la tasa de cotizacion general y unificada del 12 % que estableci6 dicha norma
o el que corresponda segun las disposiciones que la modifiquen, sin que sean de recibo

las teorias que pretenden negar esta obligacion o disminuirla al 5 %.

En sintesis, sobre la pensién gracia reconocida a favor de la sefiora Castro de Gomez,
deben realizarse los descuentos por concepto de salud, conforme a lo previsto en la

Ley 100 de 1993 y las normas que la modifican o complementan.
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Ahora bien, como se expuso en lineas anteriores, se impone revocar el numeral primero
de la parte resolutiva de la sentencia emitida por el Juzgado Trece Administrativo de
Bucaramanga el 26 de marzo de 2009, que declaré probada de oficio la excepcion de
falta de legitimacion en la causa por pasiva de la Caja Nacional de Previsién Social, hoy
UGPP. En consecuencia, se impone confirmar en lo demés la sentencia de primera

instancia en tanto nego las pretensiones de la demanda.

3. De la condena en costas en sede de revision

Teniendo en cuenta que la presente accion especial de revision no tiene vocacion de
prosperidad y con fundamento en el inciso 1.° del articulo 188 del cpPAcA, en
concordancia con el articulo 365 del cGP, en el presente caso esta Sala se abstendra
de imponer condena en costas, comoquiera que dicha norma establece tal
consecuencia Unicamente respecto de la parte vencida a la que se le resuelva

desfavorablemente el recurso y no respecto de la parte pasiva.

4. Conclusion

Con base en los anteriores argumentos, en la preceptiva juridica que gobierna la
materia, en los derroteros jurisprudenciales trazados por el Consejo de Estado en casos
de contornos analogos factica y juridicamente al que ahora es objeto de estudio y en el
acervo probatorio, se declarara parcialmente fundada la accién de revision interpuesta
por la Unidad Administrativa Especial de Gestién Pensional y Contribuciones
Parafiscales de la Proteccion Social, UGPP (antes CAJANAL EICE), contra la sentencia del
8 de agosto de 2011, proferida por el Tribunal Administrativo de Santander, dentro del
proceso de nulidad y restablecimiento del derecho con radicado 2005-4029-01, la cual

se infirmara.

En consecuencia, se impone revocar el numeral primero de la parte resolutiva de la
sentencia emitida por el Juzgado Trece Administrativo de Bucaramanga el 26 de marzo
de 2009, que declar6 probada de oficio la excepcion de falta de legitimacion en la causa
por pasiva de la Caja Nacional de Prevision Social, hoy uGpPP; y se confirmara en lo

demas la sentencia de primera instancia en tanto neg6 las pretensiones de la demanda.

24



Radicacion: 11001-03-25-000-2017-00292-00 (1445-2017)
Demandante: UGPP

En el evento en que la ugPP hubiese procedido a la devolucion de los descuentos por
concepto de aportes con destino a salud, no hay lugar a ordenar su reintegro por la
demandada, pues en aplicacién del numeral 1, literal c), del articulo 164 del Cédigo de
Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo, vigente para la fecha
de interposicion de la demanda, cabe entender que estos fueron recibidos de buena fe

por parte de aquella.

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

Colombia y por autoridad de la ley,

FALLA:

Primero. Declarar parcialmente fundada la accion de revision promovida por la Unidad
Administrativa Especial de Gestidbn Pensional y Contribuciones Parafiscales de la
Proteccion Social (UGPP), por la causal prevista en el literal b) del articulo 20 de la Ley
797 de 2003, contra la sentencia del Tribunal Administrativo de Santander del 8 de
agosto de 2011, que revoco la providencia del 26 de marzo de 2009, proferida por el
Juzgado Trece Administrativo de Bucaramanga, y en esa medida accedié a las
pretensiones de la demanda, de conformidad con lo expuesto en la parte motiva de esta

providencia.

Segundo. Infirmar la sentencia del 8 de agosto de 2011, proferida por el Tribunal

Administrativo de Santander, la cual quedara asi:

Primero. Revocar el numeral primero de la parte resolutiva de la providencia expedida el 26
de marzo de 2009 por el Juzgado Trece Administrativo de Bucaramanga, por los motivos
sefialados en este proveido.

Segundo. Confirmar en los demas la sentencia emitida el 26 de marzo de 2009 por el
Juzgado Trece Administrativo de Bucaramanga, que nego las pretensiones de la demanda,
en el proceso promovido por la sefiora Gladys Julieta Castro de Gémezz contra la extinta
Caja Nacional de Previsiéon Social, hoy Unidad Administrativa Especial de Gestién Pensional
y Contribuciones Parafiscales de la Proteccién Social (UGPP), por las razones expuestas en
la parte motiva de esta providencia.

Tercero. Negar las demas pretensiones de la accion especial de revision.

Cuarto. Sin condena en costas.
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Quinto. Una vez en firme esta providencia, devolver el expediente de nulidad y
restablecimiento del derecho con radicado 2005 4029 01, al tribunal de origen y archivar

la accion de revision.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

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

JORGE IVAN DUQUE GUTIERREZ LUIS EDUARDO MESA NIEVES
Firmado electrénicamente Firmado electrénicamente

RAFAEL FRANCISCO SUAREZ VARGAS
Firmado electrénicamente

CONSTANCIA: La presente providencia fue firmada electronicamente por la Sala en la
plataforma del Consejo de Estado denominada SAMAI. En consecuencia, se garantiza la
autenticidad, integridad, conservacion y posterior consulta, de conformidad con el articulo
186 del CPACA.

SBZ
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