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Accidn NULIDAD Y RESTABLECIMIENTO DEL DERECHO
Radicado 13-001-23-31-000-2007-00096-00
Demandante PEDRO BOSSIO FORERO
E.S.E JOSE PRUDENCIO PADILLA EN LIQUIDACION Y LA
Demandado NACION - MINISTERIO DE PROTECCION SOCIAL
Magistrado MOISES RODRIGUEZ PEREZ
Ponente
Tema Reliquidacién de prestaciones sociales e indemnizacién
con fundamento en la Convencién Colectiva de Trabajo

l.- PRONUNCIAMIENTO
Procede esta Sala de decisidn, a dictar sentencia de primera instancia dentro
del proceso de accidn de Nulidad y Restablecimiento del Derecho, en el que
se discute la legalidad del acto administrativo contenido en la Resolucién No.
THLPS-EP No. 000784 de octubre 30 de 2006, por medio del cual se reconocio
y ordend el pago de una indemnizacién por desvinculacion.

Il.- ANTECEDENTES

2.1. Demandante
La presente accidén fue instaurada por PEDRO BOSSIO FORERO., por conducto
de apoderado judicial.

J)D

2.2.- Demandado

La accién estd dirigida en contra de la E.S.E JOSE PRUDENCIO PADILLA EN
LIQUIDACION Y LA NACION - MINISTERIO DE PROTECCION SOCIAL (incluido
mediante reforma de la demanda)

2.3. La demanda’.

2.3.1. Pretensiones

PRIMERO: Que se declare la nulidad de la Resolucidn THLPS-EP No. 000784 de
octubre 30 de 2006, notificada el 3 de noviembre de 2006, “por medio de la
cual se reconoce y ordena el pago de prestaciones sociales y ofras
acreencias laborales a la vez que es liquidada, reconocida y ordenada pagar

1 Folios 1-17 ¢/no 1 y reforma a la demanda folio 188-190
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la indemnizacién e indemnizacién por desvinculacién de la Empresa Social del
Estado José Prudencio Padilla en Liquidacién”

SEGUNDA: Que como consecuencia de la anterior, vy a titulo de
restablecimiento se reliquide y pague al sefior PEDRO BOSSIO FORERO la
indemnizacion por supresidon del cargo, las prestaciones sociales y demds
acreencias laborales, con base en lo siguiente:

2.1 Que la liquidacion por supresién del cargo, se haga conforme al art.
5 de la Convencién Colectiva de Trabajo suscrita entre el INSTITUTO DE
SEGUROS SOCIALES y SINTRASEGURIDADSOCIAL, considerando lo
establecido en el articulo 478 del Cédigo Sustantivo del Trabajo, en
concordancia con la sentencia C 314 de 2004, proferida por la Corte
Constitucional.

CC

2.2 Que la liquidacidon de las prestaciones sociales y ofras acreencias
laborales, se haga conforme a lo establecido en el titulo tercero y quinto
de la Convencién Colectiva de Trabajo enunciadas, incluyendo las
causadas y no pagadas desde el 1ro de noviembre de 2004, taly como
se argumenta en la presente demanda.

TERCERA: Que se condene en costas a la parte demandada.
2.3.2 Hechos

El apoderado de la demandante, sostiene que el sefior PEDRO BOSSIO
FOREROQ, desde el dia ? de noviembre de 1987, se encontraba vinculando al
Seguros Sociales, en calidad de trabajador oficial, prestando sus servicios en
la Clinica Enrique de la Vega de la ciudad de Cartagena.

CC

Agrega que, en su calidad de trabajador oficial, percibia los beneficios de |a
Convencién Colectiva de Trabajo suscrita entre el INSTITUTO DE SEGUROS
SOCIALES y SINTRASEGURIDADSOCIAL.

Que, el Presidente de la Republica profirid el Decreto 1750 de 2003 mediante
el cual se escinde el Instituto de Seguros Sociales y se crean unas Empresas
Sociales del Estado entre ellas la ESE José Prudencio Padilla, a la cual fue
vinculado automdticamente el actor, sin solucidn de continuidad,
entablédndose su dependencia laboral a partir del 26 de junio de 2003.

Expone que la Corte Constitucional, en sentencia C 314 de 2004, declaro

inexequible el art. 18 del Decreto 1750 de 2003 en cuanto a la expresion “se
tendrdn como derechos adquiridos en materia prestacional las situaciones
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juridicas consolidadas, es decir, aquellas prestaciones sociales causadas, asi
como las que hayan ingresado al patrimonio del servidor, las cuales no podran
ser afectadas”; sin embargo, la referida providencia explica que los
empleados podran seguir disfrutando de los beneficios convencionales
mientras los mismos mantengan su vigencia y seguir cobijados por los
regimenes de transicidon pensiones durante ese mismo lapso.

ARade, que la Convencidén Colectiva suscrita entre el IS§ y el Sindicato
Nacional de Trabajadores de la Seguridad Social — SINTRASEGURIDADSOCIAL,
fue celebrada para el periodo del 1ro de noviembre de 2001 al 31 de octubre
de 2004; que la misma no fue denunciada por ninguna de las partes, dentro
del término dispuesto en el CST, por lo cual ésta se prorrogd automaticamente
por un periodo de 6 meses y asi sucesivamente.

Sostiene, que de acuerdo con la sentencia C - 314 y C - 349 del 2004, en
concordancia con lo establecido en los art. 478-y 479 del CST, se concluye lo
siguiente:

e Flsenor PEDRO BOSSIO FORERO, fue incorporado automdaticamente, sin
solucién de continuidad, en la planta de personal de la ESE JOSE
PRUDENCIO PADILLA, creada en el ano 2003, donde continud prestando
sus servicios a la UNIDAD HOSPITALARIA ENRIQUE DE LA VEGA -
CARTAGENA, siendo éste Ultimo el lugar donde prestd sus servicios.

e Que el senor PEDRO BOSSIO FORERO continué recibiendo los beneficios
de la Sindicato Nacional de Trabajadores de la Seguridad Social —
SINTRASEGURIDADSOCIAL hasta el 26 de junio de 2003, fecha de escision
del mencionado ISS.

e Que por lo anterior, el demandante sigue siendo beneficiario de la
convencidon colectiva y por lo tanto a la fecha de supresidon de la ESE
JOSE PRUDENCIO PADILLA éste tenia derecho a tales beneficios.

Agrega, que desde el 26 de junio de 2003, la ESE JOSE PRUDENCIO PADILLA
dejé de pagar los beneficios de la convencidén colectiva; sin embargo,
mediante Resolucién del 5 de enero de 2005 dicha entidad reconocid el pago
de los beneficios de la convencidén desde el 26 de junio de 2003 al 31 de

octubre de 2004, por una sola vez; dando una interpretacién emrdénea a la
sentencia C - 314 de 2004.

Desde el 1ro de noviembre de 2004 la ESE JOSE PRUDENCIO PADILLA no ha
reconocido ni pagado los beneficios de la convencidn colectiva.
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Manifiesta que, por decisién del Gobierno Nacional y mediante Decreto 775
del 16 de marzo de 2004, se modifico la estructura de la ESE JOSE PRUDENCIO
PADILLA, y se establecié la tabla de indemnizaciones a que tenian derecho
los empleados publicos, cuyos cargos fueran suprimidos; sin embargo esa
tabla no es aplicable al accionante, sino lo dispuesto en la convencién
colectiva.

El 29 de julio de 2006, mediante Decreto 2505, fue ordenada la supresion y
liguidacién de la ESE José Prudencio Padilla, a la que venia vinculado el
accionante, en el cargo de Medico cddigo 3085 grado 21.

Afirma que mediante Resolucidn THLPS-EP No. 000784 de octubre 30 de 2006
se liquidd y ordend el pago de prestaciones sociales e indemnizacién por la
desvinculacion; pero que dicho acto es ilegal porque se fundamentd en la

tabla de indemnizaciones del Decreto 775 del 16 de 2006 y no en la \J

convencion colectiva, ademds la liguidacién de las prestaciones sociales W/

tampoco estd conforme a la convencién.

2.3.3. Normas violadas y concepto de la violacion

La parte demandante considera violadas las siguientes normas:

. Constitucioén Politica. Articulos 25 y 53.

. Caédigo Sustantivo del Trabajo. Articulos 467, 478 y 479.

. Sentencia C- 314 de 2004, Corte Constitucional.

Del concepto de la violacidon expuesto por la parte demandante se puede

destacar lo siguiente: U
v/

Afirma que, los actos administrativos demandados se profirieron con base en
una falsa motivacidon, la cual se observa concretamente en el
desconocimiento de la Convencidén Colectiva de que es beneficiario el actor.

Sostiene que, de las sentencias C-314 y C-349 de 2004 se desprende que la
demandante tiene derecho a que la indemnizacidén por supresion del cargo y
la liquidacién de las prestaciones sociales y ofros derechos laborales se haga
conforme a lo establecido en la Convencidon Colectiva, que como se
menciond, se encontraba vigente al momento de supresidon del cargo y aun
lo estd, debido a la prérroga automdatica de la Convencién.

Agrega que los actos administrativos son arbitrarios al determinar la forma en

que se pagaria la indemnizacién por supresiéon del cargo y la liquidacion de
las prestaciones sociales y ofras acreencias laborales, sin tener en cuenta que
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el sefior PEDRO BOSSIO FORERO es beneficiaria de la Convencion Colectiva
de Trabajo y por lo tanto, dichos actos debieron expedirse en observancia de
lo establecido en dicha convencion, reconociendo ademdas, el pago de 1os
beneficios convencionales causados desde el 1° de noviembre de 2004, hasta
este momento no han sido pagados.

2.4 Contestacion
2.4.1 Ministerio de la proteccién Social - E.S.E José Prudencio Padilla2

Por medio de escrito del 16 de febrero de 2010, el apoderado de la entidad
accionada, dio contestacion a la demanda manifestando su oposicién a las
pretensiones del actor, con fundamento en lo siguiente:

Mediante la Ley 90 de 1946 se cred el Instituto Colombiano de Seguros
Sociales, el cual mds adelante, de acuerdo con el Decreto 2148 del 30 de
diciembre de 1992, comenzd a funcionar como una empresa industrial y
comercial del Estado, del orden nacional, con personeria juridica, autonomia
administrativa y capital independiente, vinculada al Ministerio de Trabajo vy
Seguridad Social. Finaimente a través del Decreto 1750 de 2003, en el marco
del Programa de Renovacién de la Administracion PUblica, se escindid del
Instituto de Seguros Sociales - Vicepresidencia de Prestacidon de Servicios de
Salud, todas las clinicas y centros de atencidn ambulatoria, las cuales se
organizaron como Empresas Sociales del Estado de la cual hace parte la ESE
José Prudencio Padilla.

2D

En cuanto a la ESE José Prudenciado Padilla, se tiene que, la Ley 100 de 1993

‘ en articulo 194 de la misma ley dispone que la prestacidon de los servicios de

m salud, se hard principalmente a través de las Empresas Sociales del Estado,

que constituyen una categoria especial de entidad pUblica descentralizada,

con personeria juridica, patrimonio propio y autonomia administrativa,

creadas porla Ley o por las asambleas o concejos. Es claro entonces, que este

organismo Ministerial, pertenece al sector central de la rama ejecutiva de la
Administracion.

Ahora bien en lo correspondiente al régimen laboral de los funcionarios
vinculados a las Empresas Sociales del Estado, la ley referida sefald en su
articulo 195 que estas personas tendrdn el cardcter de empleados pUblicos y
trabajadores oficiales, de acuerdo alo previsto en Capitulo IV de la Ley 10 de
1990. Asi, el articulo 26 de esta ley, sefiala que los empleos en estas entidades
pueden ser de libre nombramiento y remocién o de carrera administrativa,
precisando adicionalmente que son trabagjadores oficiales, quienes

2Folio 153-176 c. 1y 210c. 2
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desempenen cargos no directivos destinados al mantenimiento de la planta
fisica hospitalaria, o de servicios generales, en las mismas instituciones.

En cuanto la supresion vy liquidacion de la ESE JOSE PRUDENCIO PADILLA, se
expuso que ésta fue ordenada por el Decreto No. 2505 de julio 29 de 2006,
prorrogada por los Decretos Nos. 2867 y 4894 de 2007 y 900 de 2008; el proceso
de liguidacién culminéd el 30 de Mayo de 2008, fecha en la cual se suscribid el
acta de liquidacion y su publicacién se dio el 27 de junio de 2008. El decreto
precitado establecié que al vencimiento del término del proceso de
liguidacién de la Empresa Social del Estado José Prudencio Padilla en
Liguidacién, quedardn automdticamente suprimidos todos los cargos
existentes, de acuerdo con el respectivo régimen legal.

Sostuvo que la Convencién Colectiva vigente para el 31 de octubre de 2001
a 2004, a la cual hace mencién la parte demandante, fue celebrada vy
suscrita por el Instituto de Seguros Sociales y el Sindicato Nacional de
Trabajadores de la Seguridad Social, decision en la cual no tuvo injerencia
alguna el Ministerio ni las Empresas Sociales del Estado, que apenas fueron
creadas en junio de 2003.

CC

Manifiesta que las convenciones colectivas de frabajo, tan solo se aplican
frente a frabajadores oficiales, no asi a los empleados pudblicos. Asi las cosas,
ostentando el accionante, para el momento de la supresién de su cargo, la
calidad de empleado publico, no puede reclamar juridicamente el pago de
prestaciones sociales derivadas de convencidn colectiva suscrita con
anterioridad con el 1.8.8. y el sindicato, ni mucho menos, pretender el pago de
la indemnizacion por supresion del cargo, de conformidad con las tablas que
contempla la referida convencidn, pues, con la escision del Instituto de los
Seguros Sociales, se presenté un cambio de naturaleza de la relacion laboral,
pasando de trabajador oficial a empleado publico.

Se hace apremiante hacer claridad que una vez se suscita un cambio en la
naturaleza de la relacién laboral, como se dio en el caso de los servidores que
tenian la calidad de trabajadores oficiales en el ISS y pasaron a ser empleados
pUblicos de la ESE José Prudencio Padilla, no es posible pretender la aplicaciéon
indefinida en el iempo de una convencion colectiva, que ademds fue suscrita
por otros entes totalmente autbnomos e independientes de este Ministerio, en
los cuales no se encuentra ademds ni el Ministerio de la Proteccidn Social, ni
la Empresa Social del Estado; en virtud de lo plasmado por la Corte
Constitucional en la sentencia C 314 de 2004.

El pasado 30 de julio de 2009 el Tribunal Contencioso Administrativo de
Cundinamarca, resolvié el recurso de apelacion interpuesto contra el fallo
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proferido por el Juzgado 39 Administrativo de Bogotd, y en el cual negd las
pretensiones de la demanda, caso que tenia como controversia el
reconocimiento de beneficios convencionales.

Destacando la mencionada providencia lo siguiente:

e A partir de la escisidn, el Instituto de Seguros Sociales dejo de ser el
empleador de los trabajadores oficiales beneficiarios del acuerdo
convencional, pues éstos fueron incorporados a las Empresas Sociales
del Estado.

e La Convencién Colectiva de trabajo surtid efectos con posterioridad a
la escisidon, Unicamente respecto de los derechos adquiridos de los
trabajadores cobijados por ella, durante el tiempo que conservd su
vigencia, es decir hasta el 31 de octubre de 2004.

e La Convencién Colectiva no puede prorrogarse automdticamente a
partir del 31 de octubre de 2004, toda vez que la vigencia
indeterminada de la misma sélo es posible cuando la relacién laboral
subsiste en los mismos terminos, es decir mediante contrato de trabgjo;
en consecuenciq, teniendo en cuenta que la vinculacion laboral de los
empleados que fueron incorporados a las ESE es de cardcter legal vy
reglamentario, y no contractual, la Convencién Colectiva no puede
prorrogarse porque su objeto, atane a los contratos de frabagjo,
vinculacion que desaparecié cuando se incorporaron a la planta
bdsica de empleados pUblicos de las ESE.

o Los fallos de tutela que se invocan como sustento de la pretensidon de la
demanda, no sirven en razdn a que los efectos de las tutelas son inter
parte (articulo 36 del decreto 2591 de 1991), adicionalmente de
conformidad con lo dispuesto en el articulo 230 de la Constituciéon
Politica de Colombia, el precedente jurisprudencial no es obligatorio
para el juez, constituyéndose en un criterio auxiliar de la actividad
judicial.

Imposibilidad juridica de aplicar una convencién colectiva de trabajo a
empleados publicos.

En el articulo 16 del Decreto ley 1750 de 2003, por medio del cual se escindié
el ISS y se crearon las siete Empresas Sociales del Estado, se establecid: "Para
todos los efectos legales, los servidores de las Empresas Sociales del Estado
creadas en el presente decreto serdn empleados pUblicos". El mismo Decreto
en el articulo 18 al definir el régimen de salarios y prestaciones, establecié: "El
regimen salarial y prestacional de los empleados pUblicos de las Empresas
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Sociales del Estado creadas en el presente decreto, serd el propio de los
empleados publicos de la rama ejecutiva del orden nacional”

Es claro entonces, que el decreto que escindid el ISS comportd un cambio de
la naturaleza juridica del vinculo que unia a sus servidores con la institucion
que al pasar a pertenecer a las Empresas Sociales del Estado, se convirtieron
por mandato legal, en empleados publicos, dejando de ser trabajadores
oficiales. Este cambio de naturaleza juridica del vinculo del servidor con el
Estado operd a partir del 26 de junio de 2003.

El cambio anteriormente referenciado comporta dos situaciones a saber: i)
deja de ser trabajador oficial y por ende no se aplica mas a este servidor las
normas propias de esta clase de funcionarios y i) pasa a ser empleado
publico, a quien lo sefala expresamente el decreto ley, y se le comienzan a
aplicar las normas generales que aplican a esta clase de servidores.

cC

En cuanto ala sustitucion patronal, se tiene que ésta no aplica entre entidades
del Estado. Esta es una figura exclusiva del derecho privado. Por lo anterior
tampoco podria extenderse la convencion del ISS en las ESE's sobre la base de
estar aplicando esta figura. En el caso de litigio, no se produjo la sustitucion
patronal, puesto que los supuestos contemplados por el legislador para tal fin,
no se dieron, en razdén a que la identidad o naturaleza juridica del INSTITUTO
DE SEGURQOS SOCIALES y de la ESE FRANCISCO DE PAULA SANTANDER es
diferente, razdn por la que no puede hablarse de continuidad de empresa.

Como mecanismo de defensa, el Ministerio propuso las siguientes
excepciones: i) falta de agotamiento de la reclamaciéon administrativa ante
el Ministerio de la Proteccidn Social; i) falta de legitimacidon en la causa por
pasiva; i) inexistencia del deber por parte del Ministerio para reconocer y
ordenar el pago de prestaciones sociales; iv) prescripcion; v) caducidad; vi)
innominada.

Una vez noftificado el Ministerio en referencia, sobre la reforma de la demanda,
éste presentd escrito del 27 de junio de 20133 en el cual se ratificd en los
argumentos de la contestacion inicial.

2.4.2 Fiduciaria de Desarrollo Agropecuario S.A4
La ESE JOSE PRUDENCIO PADILLA EN LIQUIDACION (por intermedio de la

FIDUAGRARIA), contestd la demanda vy solicitando que se desestimaran las
pretensiones de la misma, con fundamento en los siguientes argumentos:

3 Folio 210
41 Folio 228-234 ¢. 2
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Sostuvo, que el Gobierno Nacional dispuso la disolucion y liquidacion de la ESE
JOSE PRUDENCIO PADILLA, mediante Decreto 2505 de 2006; que el proceso
estuvo a cargo de la FIDUCIARIA DE DESARROLLO AGROPECUARIO S.A., hasta
su culminacion el dia 30 de mayo de 2008. Por lo anterior insiste en que la
funcion de la fiduciaria en este evento, es meramente instrumental, en la
calidad de liquidadora.

Expone, que la Fiduagraria no tiene la obligacion de comparecer a este
proceso, toda vez que su labor como liquidador de la ESE José Prudencio
Padilla termin® antes de la admisién de la demanda. De acuerdo con lo
anterior, el gobierno nacional, dispuso mediante decreto 2709 de 2008, cudles
eran las entidades a las cuales les correspondia asumir las responsabilidades.

Como mecanismo de defensa, la Fiduagraria propuso las excepciones de: i)
falta de agotamiento de la conciliacién prejudicial, i) Falta de legitimacion en
la causa por pasiva, iii) prescripcioén, iv) falta de legitimacién en la causa por
pasiva, v} inexistencia de la relacidn contractual entre la accionante vy la
fiduciaria, vi) prohibicién legal de que la fiducia responda por las obligaciones
del encargo, vii) buena fe, viii) prescripcion.

lIl.- TRAMITE PROCESAL

La demanda se presentd ante el Tribunal Administrativo de Bolivar el 2 de
marzo de 20075; siendo admitida por medio de providencia del Consejo de
Estado, del 5§ de febrero de 20094, al resolver el recurso de apelaciéon
interpuesto por el accionante. La noftificacién de la decision anterior, se realizd
a la parte accionada — Ministerio de la Proteccidn Social — el 1° de febrero de
20107, la fijacidén en lista se surtié del 8 al 22 de abril de 20108, mientras que la
contestacion respectiva se presentd el 16 de febrero de 20109,

El 21 de abril de 20109, el senor Bossio Forero reformdé su demanda,
manifestando su deseo de demandar directamente al Ministerio de la
Proteccidn Social. La actuacién procesal anterior fue admitida mediante auto
del 12 de febrero de 201311, en donde se ordend la notificacidn del Ministerio
referido y de la ESE José Prudencio Padilla, representada por la Fiduagraria; la
fijacion en lista se surtid entre el 10 y el 24 de junio de 201512,

SFolio17revy 117
¢ Folio 138-144

7 Folio 152

8 Folio 144

? Folio 153-176

10 Folio 188-190

1 Folio 205-207

12 Folio 213 rev.
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Con auto del 31 de julio de 2015 se abridé a pruebas el proceso!3; y mediante
providencia del 24 de junio de 2016'4, se corrid traslado para alegar de
conclusion.

ll.- ALEGATOS DE CONCLUSION

3.1. Alegatos de la parte demandante:

No presentd alegatos de conclusion.

3.2. Alegatos de la parte demandada’s:

No presentd alegatos de conclusion.

3.3 Ministerio Piblico \/

No presentd alegatos de conclusidn.

IV- CONSIDERACIONES

4.1. Control de legalidad

Tramitada la primera instancia no se observa causal de nulidad, impedimento
alguno o irregularidad que pueda invalidar lo actuado.

Asi las cosas, se procede a decidir la controversia suscitada entre las partes,
previas las siguientes U

4.2. Competencia.
Es competente esta Corporacién, para conocer el presente proceso en

primera instancia, por disposicion del numeral 1° del articulo 132 del Codigo
Contencioso Administrativo.

4.3 Problema juridico.

Compete la Sala determinar si el demandante en su condicién de
exempleado publico de la Empresa Social del Estado José Prudencio Padilla,

13 Folio 333-334
4 Frolio416c. 3
15 Folios 116-121 ¢. 1
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tiene derecho a la reliquidacidon de las prestaciones sociales y de la
indemnizacién por supresién de cargo, con fundamento en la Convencién
Colectiva  suscrita  entre el Instituto de Seguros Sociales vy
SINTRASEGURIDADSOCIAL en el aio 2001, por considerar que ésta se prorrogd
automdticamente en el afo 2004, y se encuentra vigente al momento de su
desvinculacién.

4.4 Tesis de la Sala.

En consideracion de la Sala, las pretensiones del demandante deben ser
negadas, teniendo en cuenta que, la Convencion Colectiva suscrita entre el
Instituto de Seguros Sociales y SINTRASEGURIDADSOCIAL en el afo 2001, solo
estuvo vigente hasta el 31 de octubre de 2004, por lo tanto, sus efectos solo
estuvieron vigentes hasta esa fecha, y no son prorrogables automdaticamente
como lo pretende el actor. Lo anterior, teniendo en cuenta la naturaleza
juridica de la Empresa Social del Estado José Prudencio Padilla y la condicidon
de empleado publico del sefior PEDRO BOSSIO FORERO.

La anterior tesis se sustenta en los argumentos que se exponen a continuacion.
4.3. Actos administrativos demandados.

e Resolucion THLPS-EP No. 000784 de octubre 30 de 2007, notificada el 3
de noviembre de 2006, “por medio de la cual se reconoce y ordena el
pago de prestaciones sociales y otras acreencias laborales a la vez que
es liquidada, reconocida y ordenada pagar la indemnizacién e
indemnizacion por desvinculacién de la Empresa Social del Estado José
Prudencio Padilla en Liquidacién'

Establecido lo anterior pasa la Sala a resolver el sub judice en el siguiente

orden: (I) De la naturaleza de la vinculacién de la accionante; (li)
Competencia para la fijacién del régimen salarial y prestacional de
empleados publicos; (lll) Del derecho de los empleados pUblicos a suscribir y

beneficiarse de convenciones colectivas y (IV) Del caso concreto.

4.6 Marco Normativo y Jurisprudencial

4.6.1. De la naturaleza de la vinculacidn de la accionante

El Instituto de Seguros Sociales fue creado en el afo 1946, a fravés de la Ley 90
de 26 de diciembre del mismo afio, como una entidad autdbnoma con

personeria juridica y patrimonio propio, con el objeto de dirigir y vigilar los
seguros sociales, los cuales fueron sefialados por el arficulo 1° para cubrir los
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siguientes riesgos: enfermedades no profesionales y maternidad; invalidez y
vejez; accidentes de trabajo y enfermedades profesionales; v, muerte. Los
trabajadores vinculados a dicha entfidad, a su turno, de conformidad con lo
establecido en el articulo 4° del Decreto 2324 de 1948, ostentaron la condicion
de trabajadores particulares.

Posteriormente, a través del Decreto 433 de 27 de marzo de 1971, se dispuso
que el 1SS era una entidad de derecho social, con personeria juridica,
autonomia administrativa, patrimonio propio e independiente, adscrito al
Ministerio de Trabajo y Seguridad Social. Dicho cambio de naturaleza generd,
con la expedicién del Decreto 1651 de 1977, la existencia en dicha institucién
de una categoria especial de empleados denominados “funcionarios de la
seguridad social”, correspondientes a aquellos que desempenaran cargos
asistenciales y administrativos.

En el afio 1992 se dio otro cambio fundamental en la naturaleza del Instituto, \J/
pues de conformidad con lo ordenado por el Decreto 2148 de 1992, se
convirti® en una Empresa Industrial y Comercial del Estado. Esta condicion
determindé que luego, con ocasién del estudio de constitucionalidad del
paragrafo del articulo 235 de la Ley 100 de 1993, la Corte Constitucional, a

través de la Sentencia C-579 de 1996, declarara la inexequibilidad de dicha
categoria en una empresa que, Como se anotd, pasd a ser industrial y
comercial del estado, cuyo régimen determina que por regla general los
servidores vinculados son trabajadores oficiales.

Luego, mediante el Decreto 1750 de 26 de junio de 2003 se escindio del
Instituto de Seguros Sociales, la Vicepresidencia de Prestaciéon de Servicios de

Salud, todas las clinicas y centros de atencion ambulatoria (articulo 1°) y se
crearon siete (7) Empresas Sociales del Estado, como entidades U
descentralizadas del nivel nacional, con personeria juridica, autonomia
administrativa y patrimonio propio, adscritas af Ministerio de Proteccién Social
(articulo 2°). Una de ellas fue precisamente la demandada en el presente
asunto, la E.S.E. JOSE PRUDENCIO PADILLA.

Con la entrada en funcionamiento de la ES.E., la situacién laboral de los
empleados del ISS se modifico sustancialmente, pues a partir de alli pasaron a
ser considerados como empleados publicos, de conformidad con o
establecido en el arficulo 16 del Decreto 1750 de 2003. Dicha incorporacion a
la nueva planta de personal ademds, al tenor de lo estipulado en el articulo
17 ibidem, fue automatica y sin solucion de continuidad.

Frente a este aspecto cabe resaltar que la consagraciéon de la referida regla,
esto es, que la naturaleza de la vinculacion es la propia de un empleado
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publico, es consonante con el régimen que a partir de la Ley 100 de 1993,
concordante con las Leyes 10 de 1990 y 489 de 1998, corresponde a las
Empresas Sociales del Estado, las cuales son una categoria especial de
entidad descentralizada dentro del engranaije institucional existente en el pais.

Establecido lo anterior, entonces, precisa aclarar quién es la autoridad
competente para fijor el régimen salarial y prestacional de los empleados
publicos, pues la reclamacion que en esta oportunidad se analiza tiene que
ver con un tiempo en el cual el sefior PEDRO BOSSIO FORERO ya ostentaba
dicha condicién.

4.6.2 Competencia para la fijacién del régimen salarial y prestacional.

El articulo 150, numeral 19, literal e), de la Constitucién Politica de 1991,
dispone:

“Corresponde al Congreso hacer las leyes. Por medio de ellas ejerce las siguientes
funciones:

...19. Dictar las normas generales, y sefialar en elias los objefivos y criterios a los cuales
debe sujetarse el gobierno para los siguientes efectos:

e). Fijar el régimen salarial y prestacional de los empleados publicos, de los miembros
del Congreso Nacional y de la fuerza publica.

1

En este orden de ideas, conforme a la Constitucién Politica de 1991, que no
ha otorgado a otfras autoridades la facultad de expedir normas sobre salarios
y prestaciones de los empleados publicos, corresponde al Congreso fijar las
normas generales a las que se sujeta el Gobierno Nacional para fijar los
requisitos y condiciones del reconocimiento de su régimen salarial y
prestacional.

A su turno, la Ley 4° de 1992, dispuso en sus articulos 1° y 2° que:

“ARTICULO 10o. El Gobiemo Nacional, con sujecién a las normas, criterios y objetivos
contenidos en esta Ley, fijard el régimen salarial y prestacional de:

a) Los empleados publicos de la Rama Ejecutiva Nacional, cualquiera que sea su
sector, denominacién o régimen juridico;

{...)

ARTICULO 20. Para Ia fijacion del régimen salarial y prestacional de los servidores
enumerados en el articulo anterior, el Gobierno Nacional fendrd en cuenta los
siguientes objetivos y criterios:

a) El respeto a los derechos adquiridos de los servidores del Estado tanto del régimen
general, como de los regimenes especiales. En ningdn caso se podrdn desmejorar sus
salarios y prestaciones sociales;
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b) El respeto a la carrera administrativa y la ampliacion de su cobertura;
¢) La concertacién como factor de mejoramiento de Ia prestacion de los servicios por
parte del Estado y de las condiciones de trabajo;

(.
El articulo 10 de esta misma norma determind:

"Todo régimen salarial o prestacional que se establezca contraviniendo los
disposiciones contenidas en la presente Ley o en los decretos que dicte el Gobiemo
Nacional en desarrollo de la misma, carecerd de todo efecto y no creard derechos
adquiridos.”.

De la normatividad referida, entonces, es incuestionable gque el régimen
salarial y prestacional de los empleados publicos es el legal fijado por las
autoridades competentes.

4.6.3 Del derecho de los empleados publicos a suscribir y beneficiarse de \J
convenciones colectivas.

El derecho a la negociacién colectiva fue consagrado en el articulo 55 de la
Constitucién Politica, en los siguientes términos:

“Se garantiza el derecho de negociacién colectiva para regular las relaciones
laborales, con las excepciones que senala la ley.

Es deber del Estado promover la concertacion y los demds medios para la solucién
pacifica de los conflictos de trabajo.”.

El articulo 416 del C.S. del T. dispone:

“los sindicatos de empleados publicos no pueden presentar pliegos de peticiones ni
celebrar convenciones colectivas, pero los sindicatos de los demdas trabajadores

oficiales tienen todas las afribuciones de los otros sindicatos de trabajadores, y sus u
pliegos de peticiones se tramitardn en los mismos términos que los demds, aun cuando

no pueden declarar o hacer huelga.” (Negrilla fuera de texto)

4.7 Caso concreto

Establecido el anterior marco normativo y jurisprudencial, fa Sala procede a
definir 1a situacién concreta del accionante, de cara a su cargo principal,
cual es, que la Convencién Colectiva de Trabaijo suscrita en el ano 2001, para
una vigencia inicial de 3 afios, ala fecha de refiro aun se encontraba vigente,
en aplicacion de la prorroga automdtica contemplada en el articulo 478 del
Cddigo Sustantivo del Trabajo y de la Seguridad Social.

Con tal objeto, lo primero que debe resaltarse es que, de acuerdo con lo
expuesto anteriormente, a partir del 26 de junio de 2003 el sefior PEDRO BOSSIO

. N
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FORERO tuvo la condicién de empleado publico y, en consecuencia, a partir
de dicho momento no ostentaba el derecho a suscribir convenciones
colectivas ni a beneficiarse de ellas.

Sin embargo, en el caso concreto, el Decreto 1750 de 2003 contempld en el
arficulo 18 siguiente:

“DEL REGIMEN DE SALARIOS Y PRESTACIONES. El Régimen salarial y prestacional de los
empleados publicos de las Empresas Sociales del Estado creadas en el presente
decreto serd el propio de los empleados publicos de la Rama Ejecutiva del orden
nacional. En todo caso se respetardn los derechos adquiridos. Se tendrdn como
derechos adquiridos en materia prestacional las situaciones juridicas consolidadas, es
decir, aquellas prestaciones sociales causadas, asi como las que hayan ingresado al
patrimonio del servidor, las cuales no podrdn ser afectadas.”(Negrilla fuera de texto y
el aparte subrayado declarado inexequible mediante la Sentencia C-314 de 2004.)

En la sentencia C-314 de 2004, la Corte Constitucional analizé el referido
articulo, frente a la posible vulneracién del derecho a la negociaciéon
colectiva y de los derechos adquiridos. En este sentido, luego de efectuar un
amplio andlisis de lo que debe considerarse, al amparo de los articulos 53 y 58
de la Constitucién Politica, como derecho adquirido, concluyd que el aparte
subrayado se encuentra viciado por los siguientes motivos: (i) hace referencia
sélo a derechos prestacionales, cuando la proteccion debe abarcar los
salariales también; (i) la definicién contenida en dicha disposicién es erratica:
y. (i) deja por fuera los derechos derivados de la Convencién Colectiva de
Trabajo durante el fiempo por el cual fue pactada. Al respecto, preciséd:

“En primer lugar. la expresién sefialada del articulo 18 es inconstitucional porque
Unicamente hace referencia a los derechos adquiridos en materia prestacional,
dejando por fuera los derechos adquiridos en materia salarial,

{...)

De igualmodo, la definicién de derecho adquirido consignada en el articulo 18 resulta
violatoria de los derechos de los trabajadores por no ser clara frente a lo que podria
considerarse un derecho adquirido. En efecto, la expresion que se ataca prescribe que
un derecho se ha adquirido en materia prestacional cuando Ia situacién juridica se ha
consolidado, es decir, cuando ha sido causada o cuando ha ingresado en el
patrimonio del servidor,

Para la Corte, la ambigiedad de la definicién radica en que no existe una clara
diferencia entre la prestacién que se ha causado y la que ha ingresado en el
patimonio del trabajador, pues cuando una prestacion o un derecho han sido
causados se entienden incorporados en el patrimonio del acreedor. Asi las cosas, el
legislador considera como hipdtesis distintas aquellas que para la doctring son una
misma, por lo que, no siendo posible determinar con exactitud cudndo el derecho de
que se habla se ha adquirido o permanece como mera expectativa, la norma debe
ser refirada del ordenamiento juridico.

El caracter restrictivo de la expresién acusada no proviene Unicamente de los dos
criterios vistos. Al definir los derechos adquiridos como aquellos que han ingresado al
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patrimonio del servidor o que han sido causados, el legislador deja por fuera de dicha
definicién los derechos obtenidos mediante convenciones colectivas de trabajo
celebradas por los trabajadores oficiales cuyo régimen fue transformado por el de
empleados pUblicos.

(...)

Ya que la convencién colectiva de trabajo es un sistema juridico que rige contratos de
trabajo determinados, es posible afirmar que, en lo que respecta a los trabajadores
cobijados por ella, aquella es fuente de derechos adquiridos por lo menos durante el
tiempo en que dicha convencién conserva su vigencia. Por lo mismo, dado que la
definicién prevista en el arficulo 18 del Decrefo 1750 de 2003 deja por fuera los
derechos derivados de las convenciones colectivas de trabajo por el tiempo en que
fueron pactadas. aquella resulta restrictiva del dmbito de proteccién de tales
derechos de conformidad con el contexto constitucional y, por tanto, debe ser
retirada del ordenamiento jurfdico.".

Esta tesis, a su turno, fue reiterada en la Sentencia C-349 de 20 de abril de 2004,

M.P. Marco Gerardo Monroy Cabra, con ocasion del andlisis de
constitucionalidad de las expresiones “automdticamente” y “sin solucion de W)
continuidad” contenidas en el arficulo 17 del Decreto 1750 de 2003, en jos
siguientes términos:

“A juicio de la Corporacion, la circunstancia que produce el desconocimiento de
derechos laborales no radica en el hecho del que automdticamente y sin solucién de
continuidad los trabajadores oficiales se incorporen como empleados publicos a la
nueva planta de personal (o que simplemente en la misma condicién antes ostentada

de ftrabajadores oficioles pasen a formar parte de ella), sino que dicho
desconocimiento de garantias proviene de la definicion de derechos adquiridos
acogida por el legislador en el aparte final del articulo 18 del Decreto 1750 de 2003, la

cual, como fue expuesto en la Sentencia C-314 de 2004, implicaba la desproteccion

de las garantias salariales y de las convencionales.

(...)

No obstante, para impedir que las mismas puedan serinterprefadas en el sentido segin

el cual la automaticidad en el traslado del régimen de trabajadores oficiales a ‘
empleados pUblicosy la incorporacion sin solucién de continuidad a las nuevas plantas U
de personal acarrea la pérdida de derechos laborales salariales o prestacionales
adquiridos y de garantias convencionales, la Corte declarard su exequibilidad bajo el
entendido que se respeten dichos derechos adquiridos, conforme a lo dispuesto en o]
Sentencia C-314 de 2004.".

Al respecto se resalta que, de conformidad con la copia de la Convencion
Colectiva de Trabajo suscrita entre el ISS y SINTRASEGURIDADSOCIAL el 31 de
octubre de 2001, que obra en el cuaderno 1, la vigencia de la misma se reguld
en los siguientes términos:

“ Articulo 2°. La presente Convencién Colectiva de Trabajo tendrd una vigencia de tres
afos contados a partir del primero (1) de Noviembre de dos mil uno (2001) hasta el 31
de octubre de dos mil cuatro (2004). Salvo los articulos que en la presente Convencion
se les haya fijado una vigencia diferente.”.
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A su turno, el articulo 135 estipuld:

“REVISION DE LA CONVENCION.
La Convencién Colectiva se revisard de conformidad con lo establecido en el

Artficulo 480 del Cédigo Sustantivo del Trabgjo.
(..]".

Referente a la aplicaciéon de la convencién colectiva mencionada, bajo el
argumento que aun se encontraba vigente, en aplicacién de la préroga
automdtica contemplada en el articulo 478 del Codigo Sustantivo del Trabajo
y de la Seguridad Social, el Consejo de Estado ha sostenido lo siguiente:

“Esta situacion empero, generada por el pronunciamiento de la Corte Constitucional,
no puede ser una excusa para que la actora sostenga que con posterioridad al 31 de
octubre de 2004 e incluso para el afio 2007 ain era beneficiaria de la Convencidn
Colectiva, por cuanto:

- De conformidad con lo expuesto por la Corte Constitucional en la Sentencia C-314
de 2004 la proteccién de los derechos convencionales por un fiempo, deriva del
concepto de derecho adquirido y de la afirmacién segin la cual la Convencidn
Colectiva es en verdad un instrumento al que se someten las relaciones laborales que
se ven afectadas por el mismo durante su vigencia.

- La prérroga automdtica contenida en el articulo 478 del C odigo Sustantivo del
Trabajo y de la Seguridad Social, no encuadra dentro de dicho concepto de derecho
adquirido pues ella es una mera posibilidad que ante la actitud pasiva de las partes el
instrumento convencional sigue vigente y, en consecuencia, no puede sostenerse que
los trabajadores oficiales al 25 de junio de 2003 tenian un verdadero derecho adquirido
a que se prorrogara el término de la convencidn.

- Adicionalmente a ello, no puede perderse de vista que para el 31 de octubre de 2004
la-mayoria de tfrabajadores de la ES.E., dentro de los cudles se encuentra la
accionante, ostentaban la condicién de empleados publicos y por lo tanto no podian
denunciar la convencién, suscribir una nueva o convocar un tribunal de arbitramento.

- Por lo anferior, no es viable availar la interpretacién del Tribunal y tampoco la de ia
Corte Constitucional sostenida en la Sentencia T-1166 de 2008, pues a la luz de lo
expuesto por la misma Alta Corporacién en las Sentencias de Constitucionalidad, las
cuales tienen efecto erga omnes, la proteccién deriva del concepto amplio de
derecho adquirido.

- En el mismo sentido, en la providencia del Consejo de Estado, Seccién Segunda,
Subseccion B; de 1° de octubre de 2009, C.P. doctor Gerardo Arenas Monsalve;
radicado interno No. 0212-2008, se sostuvo:

"De acuerdo con lo expuesto por la Corte Constitucional, la Sala considera que los
beneficios derivados de la convencién colectiva de trabajo suscrita entre el Instituto
de Seguros Sociales y el sindicato de frabajadores SINTRASEGURIDAD, debieron
extenderse hasta el 31 de octubre de 2004, fecha en que termind la vigencia de Ia
misma, conforme con la certificacién expedida por el Coordinador del Grupo de
Archivo Sindical del Ministerio de la Proteccién Social,
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Lo anterior, considerando que al mutar la naturaleza juridica de los tfrabajadores a
empleados publicos y pasar a ser parte de la planta de personal de una empresa
social del Estado, no le siguen siendo aplicables las disposiciones del derecho colectivo
del trabajo y, por tanto, no pueden vdlidamente invocar la prérroga automatica de la
convencién a que hace mencioén el articulo 478 C.S8.T., que prevé que si dentro de los
40 dias anteriores al vencimiento de su término de expiracién las partes o una de ellas
no hubiere manifestado por escrito su voluntad de darla por terminada, la convencion
se entiende prorrogada por periodos sucesivos de seis meses en seis meses; ni mucho
menos pueden acudir a la denuncia de la convencién por ser empleados publicos y
estar vinculados a una entidad publica diferente a la que suscribié la convencion

colectiva que pretende siga siendo aplicable.”1é,

Sobre este mismo punto, la corte Constitfucional se ha pronunciado, en
sentencia SU - 897 de 2012:

“6.2. Aplicabilidad de la Convencién Colectiva celebrada entre 1SS y Sintraseguridad
Social a los frabajadores de las Empresas Sociales del Estado

Para la resolucién de los casos objeto de estudio en la presente decision debe
dilucidarse un punto fundamental dentro del andlisis juridico a realizar por la Corte: la
vigencia de la convencién colectiva celebrada entre el 1SS y SINTRASEGURIDAD
SOCIAL en el afio 2001.

La importancia de este punfo, como puede observarse, es trascendental, pues
determinard cudles eran los requisitos para que los otrora empleados de las empresas
sociales del Estado accedieran a la pensién de jubilacion o vejez en este sentido, una
vez determinados los requisitos exigibles para el reconocimiento de este fipo de
pensién, podrd establecerse si los ahora accionantes, y todas aquellas personas que
se encuentren en idéntica situacién, tienen o no la condicién de prepensionadosy, en
consecuencia, debe reconocérseles las garantias derivadas de su pertenencia al
lamado retén social.

En términos concretos, si se entiende que la convencién colectiva Si se encontraba
vigente al momento de ser suprimidos los cargos que ocupaban en la correspondiente u
ESE, los requisitos exigibles para reconocer las pensiones de jubilacion o vejez a los
empleados de las empresas sociales del Estado serian los consagrados en el articulo
08 del mencionado cuerpo normativo, estos son: i) 20 afos de servicio con el Instituto
de Seguros Sociales; y i) 50 afios de edad para las mujeres y 55 anos de edad para los
hombres. De concluirse que al momento de suprimirse sus cargos la convencién NO se
encontraba vigente, los requisitos aplicables serian los del sistema general de
pensiones al que perteneciera cada empleado, siendo, en general i) 1000 semanas
cotizadas en cualquier tiempo; y i) 55 afios de edad si de una mujer se trata o 60 anos
de edad en el caso de los hombres.

Por esta razén, se reitera, resulta fundamental establecer cudles eran los requisitos para
obtener la pensién de jubilacion o de vejez que debian acreditar ios empleados de las

16 Al respecto, pueden consultarse las siguientes providencias: CONSEJO DE ESTADO, (i) Rad:
13001-23-31-000-2006-01460-01(0167-14) MP: GUSTAVO EDUARDO GOMEZ ARANGUREN.
Fecha: 6 de mayo de 2015; (ii) Rad: 13001-23-31-000-2004-01467-02(3980-14), MP. CESAR
PALOMINO CORTES, fecha 3 de noviembre de 2016, (iii) Rad: 08001-23-31-000-2007-00399-
01(2291-15). MP: WILLIAM HERNANDEZ GOMEL, fecha 11 de septiembre de 2017.
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ESEs, a efectos de calcular si al momento de ser suprimido el cargo que ocupaban
restaba un término menor a tres {3) afios para que cumpliesen los requisitos que les
darian el derecho a disfrutar de dicha pensién,

Planteado el problema y su refevancia en la solucion de los casos que ahorg ocupon
ala Corte, se deben estudiar las tres posibilidades de respuesta existentes:

i) Entender que la convencién colectiva estuvo vigente hasta el momento en que se
liquidé la vicepresidencia de salud del ISS;

ii) Entender que la convencion colectiva estuvo vigente hasta el 31 de octubre de
2004, fecha en que se cumplieron los tres (3) afos por los que fue pactada la
convencion firmadao entre e 188 y SINTRASEGURIDAD SOCIAL;

iiif Entender que Ia convencidn colectiva celebrado entre el ISS y SINTRASEGURIDAD
SOCIAL estuva vigente hasta el 31 de julio de 2010, es decir, desde su celebracidn —el
I° de noviembre de 2001- duranfe los fres ofos previstos para su vigencia,
posteriormente con renovaciones semestrales consecutivas en virtud del articulo 478
del CST, hasta el 31 de julio de 2010 cuando, por prohibicion expresa del Acto
Legisiativo 01 de 20085, se eliminé la posibilidad de fijar los requisitos pora acceder a la
pension de jubilacion o vejez por medio de convenciones colectivas.

Cada una de estas posibilidades fiene argumentos a favor. Sin embargo, para la Corte
la interpretacion de la Constitucidn y la legistacién que rige la materia sélo permite
legar a una conclusion juridicamente sostenible: ia convencién colectiva celebrada
entre el ISS y SINTRASEGURIDAD SOCIAL estuvo vigente por el tiempo previsto en su
articuio 2°, es decir, por el tiempo acordado entre las partes que la suscribieron, esto
es, desde noviembre de 2001 hasta el 31 de octubre de 2004”,

De lo expuesto se concluye, que los derechos salariales y prestacionales
reclamados, teniendo en cuenta parametros convencionales, no tienen
sustento alguno: y, en consecuencia no es dable acceder a las pretensiones
del actor, pues ia liquidacion de las prestaciones sociales y la indemnizacion
por supresion del cargo debieron sujetarse, como en efecto se hizo, a la
normatividad legal aplicable, que en este caso era el Decreto 775 de 2006.

En esta etapa es importante destacar, que si bien las enfidades demandadas
propusieron excepciones, no es necesario profundizar en el estudio de las
mismas, como quiera que, como ya se explicd, las pretensiones del
demandante son improcedentes y deberdn ser negadas, conforme con los
argumentos esbozadas por la Sala en esta providencia.

V.- T
Toda vez que no se evidencia temeridad, ni mala fe de las partes, la Sala se

abstendrd de condenar en costas de conformidad con Io reglado en el
articulo 171 del C.C.A., modificado por el articulo 55 de la Ley 444 de 1998.
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ﬁ\ Gl snintonms  TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE BOLIVAR
Repiblionde Colombis SENTENCIA No. 80/2017 SIGCMA
SALA DE DECISION No. 002

V1.- DECISION

En mérito de lo expuesto, el Tribunal Administrativo de Bolivar, administrando
justicia en nombre de la Republica y por autoridad de la ley,

FALLA
PRIMERQ; NEGAR las pretensiones de la demanda.

SEGUNDQ: SIN COSTAS en esta instancia.

TERCERO: HAGASE entrega a la demandante del saldo de gastos ordinarios del
proceso, si lo hubiere, previas las constancias de rigor en los libros y sistemas
confables.

CUARTO: Si esta providencia no fuere apelada, una vez en firme, ARCHIVESE w
el expedienie previas las anotaciones de ley en los libros y sistemas de
radicacién.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

Constancia: El proyecto de esta providencia fue estudiado y aprobado en
sala No de la fecha

EDGAR ALEXI VASQUE

2| (w%%@%f
ONTRERAS LU
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