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TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE SUCRE
SALA TERCERA

Magistrado Ponente: César Enrique GoOmez Cardenas

Sincelejo, veintiuno (21) de septiembre de dos mil diecisiete (2017)

MEDIO DE CONTROL: NULIDAD Y RESTABLECIMIENTO DEL
DERECHO

DEMANDANTE: LUIS JOSE GOMEZ MARTINEZ

DEMANDADO: NACION - REGISTRADURIA NACIONAL
DEL ESTADO CIVIL.

RADICADO: 70001-33-33-007-2016-00274-00

ASUNTO: RECURSO DE APELACION CONTRA
DECISION QUE RESUELVE SUSPENSION
PROVISIONAL.

ASUNTO A DECIDIR:

Se decide! sobre el recurso de apelacién impetrado por la NACION -
REGISTRADURIA NACIONAL DEL ESTADO CIVIL contra el auto de 10 de
marzo de 2017, proferido por el JUZGADO SEPTIMO ADMINISTRATIVO DEL
CIRCUITO DE SINCELEJO, por el cual se concedié una medida cautelar de

suspension provisional del acto administrativo demandado.
1. ANTECEDENTES:
1.1. LA PETICION.

La parte demandante solicita la suspension provisional del acto demandado,
Resolucidon No. 5713 de 30 de junio de 2016, a través de la cual se declard
insubsistente al sefior LUIS JOSE GOMEZ MARTINEZ, en el cargo de Delegado
Departamental de Sucre de la Registraduria Nacional del Estado Civil?> Cédigo
0020-04.

1 Articulo 125 y 243 de la Ley 1437 de 2011.
2En adelante RNEC
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En pro de su petitum, la parte demandante expuso® que el no decreto de la
suspension provisional del acto acusado causa un perjuicio irremediable de
contenido econdmico al sefior LUIS JOSE GOMEZ MARTINEZ, porque al ser
retirado del servicio deja de devengar el salario que le permitia atender
obligaciones familiares, como la educacién y manutencién de sus tres hijos,
como también obligaciones crediticias con entidades financieras, y
obligaciones tributarias relacionadas con los impuestos prediales de
inmuebles de su propiedad, segun las cuales presentan mora en el pago al
punto que ha tenido que hacer acuerdos de pagos que también ha
incumplido. Por ello, ante la ausencia de salarios y prestaciones sociales que
provenian del cargo de Delegado Departamental de Sucre grado 0020-04 de
la RNEC.

1.2. ACTUACION DE PRIMERA INSTANCIA.

El Juzgado Séptimo Administrativo del Circuito de Sincelejo, mediante auto
de 19 de febrero de 20174, corrié traslado de la solicitud de la medida
cautelar a la NACION - REGISTRADURIA NACIONAL DEL ESTADO CIVIL, por

el término de cinco (5) dias conforme el articulo 233 del CPACA.
1.2.1. DEL ESCRITO DE OPOSICION.

Dentro del término del traslado, la RNEC presentd escrito oponiéndose a la
solicitud de suspensién provisional del acto acusado, argumentando que no
existe un perjuicio econdémico generado por esa entidad como consecuencia
de la expedicion de la Resolucidon No. 5713 de 30 de junio de 2016, en razon
a que la declaracién de bienes y rentas presentada al momento de su
desvinculacion, da cuenta los inmuebles de los cuales es propietario,
teniendo un patrimonio de $65.200.000, sin embargo esa informaciéon a
juicio de la entidad es incompleta como quiera que en la demanda aparecen
otros inmuebles no reportados, luego entonces se presume que tiene un

patrimonio mucho mayor al anunciado al momento del retiro del servicio.

A eso suma, que al actor se le reconocieron las cesantias definitivas y la
liguidacion de las demas prestaciones sociales, cuya sumatoria de ambas
erogaciones ascienden a la suma de $107.000.000, por lo que no

corresponde decir que no posee lo suficiente y que con la desvinculacion se

3 Folio 11-14 del cuaderno de apelacién.
4 Folios 221-222 cuaderno de apelacion No. 2.
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genera perjuicio irremediable, en la medida que si dicho dinero se divide
entre 12 que corresponde a los meses calendario, se tiene que por mes, sin
laborar, sin vender ningun activo no considerar mas ingresos del grupo

familiar cuanta con un capital de al menos $8.900.000 mensuales.

Asimismo, dice que el demandante no tiene la condicion de ser padre cabeza
de familia que amerite ser considerado sujeto de especial proteccidon
constitucional, puesto que si bien sefiala que tiene a cargo el sostenimiento
de sus tres hijos, no se advierte prueba alguna que indique la madre de
aquellos no labore actualmente o que se encuentre en incapacidad fisica,
metal o moralmente, sea de tercera edad, o su presencia resulte totalmente
indispensable en la atencidén de los hijos menores enfermos, discapacitados

0 que médicamente requiera la presencia de la madre.

Adujo que, la simple afirmacién de que el retiro trajo consecuencias
econdmicas no es un fundamento suficiente para otorgar la medida de
suspension provisional, toda vez que el actor no probd la existencia de un

perjuicio que tenga el caracter de irremediable.

En tal sentido, no resulta procedente conceder la medida de suspension
provisional del acto administrativo acusado, toda vez que no se cumplen con
los requisitos establecidos en el articulo 229 de la Ley 1437 de 2011 ya que
no se evidencia el presunto perjuicio irremediable ni infraccién palmaria del
ordenamiento - articulo 61 de la Ley 1350 de 2009 -, ni motivos serios que

lleven al convencimiento al juez que no se cumplird la sentencia.
1.2.2. DECISION DE PRIMERA INSTANCIA.

El Juzgado Séptimo Administrativo de Sincelejo, en auto de 10 de marzo de
2017, determind conceder la medida de suspensidon de provisional de los
efectos de la Resolucién No. 5713 de 30 de junio de 2016, mediante la cual
se declaré insubsistente el nombramiento del sefior LUIS JOSE GOMEZ
MARTINEZ en el cargo de Delegado Departamental 0020-04 Planta Global
Sede Central de la RNEC.

En consecuencia, dispuso REINTEGRAR al sefior LUIS JOSE GOMEZ
MARTfNEZ, en el cargo de DELEGADO DEPARTAMENTAL 0020-04 Planta
Global Sede Central, en las mismas condiciones y efectos contemplados en
la Resolucién No. 3286 del 27 de mayo de 2009.
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El A quo con miras a evidenciar si existe o no transgresidon del acto acusado
respecto de normas superiores en que debieron fundarse, trae a colacién el
régimen laboral, particularmente en cuanto al acceso y desvinculacién de los
funcionarios y empleados que conforman la planta global de la RNEC,
haciendo alusién a la Ley 1350 de 2009 y la sentencia C- 553 de 2010 de la
Corte Constitucional segun la cual se efectud el control de constitucionalidad

del articulo 60°.

Para los fines del caso, transcribié in extenso la ratio decidendi esa
providencia en aras de advertir que “i) En la Registraduria Nacional del
Estado Civil, de acuerdo con lo previsto en el articulo 266 de la Constitucion
Politica se da un régimen de carrera especial, ii) que el Registrador Nacional
del Estado Civil, de acuerdo con la Constitucion las Leyes y normas que
regulan la materia, tiene la potestad de desvincular del servicio de los
funcionarios que tiene a su cargo, pero que; iii) El acto administrativo
mediante el cual se produce una desvinculacion con fundamento en el retiro

flexible del servicio, debe contener un minimo de motivacion.”

De la misma manera, advierte el juzgado de primera instancia que
“atendiendo lo manifestado en la citada jurisprudencia, hasta tanto el
Congreso no expida la mencionada regulacion, el Registrador conserva la
facultad de “libre remocidn de los servidores publicos que ejerzan cargos de
responsabilidad administrativa o electoral” pero se hace la advertencia
de que "el acto de desvinculacion, a pesar de recaer en la orbita
funcional del Registrador Nacional, debe hacer explicita su

motivacion”.

En ese sentido, contrastando el pronunciamiento de la Corte Constitucional
con el acto impugnado, concluye que “el acto administrativo contenido en la
Resolucién No. 5713 del 30 de junio de 2016, mediante la que se declara
insubsistente el nombramiento del doctor LUIS JOSE GOMEZ MARTINEZ,
desconoce de forma manifiesta, Jlo dispuesto en Ilos
pronunciamientos de la Corte Constitucional sobre la necesidad de
motivacion de los actos administrativos, y en especial cuando se trata
de aplicar la facultad que al Registrador Nacional del Estado Civil le confiere
la Ley para ejercer la libre remocidon de los servidores publicos que ejerzan

cargos de responsabilidad administrativa o electoral, entre los que se

Pagina 4 de 21



MEDIO DE CONTROL: NULIDAD Y RESTABLECIMIENTO DEL DERECHO
RADICADO: 70001-3333-007-2016-00274-00

encuentra el cargo de Delegado Departamental, tal como se registra
en la sentencia C-553 de 2010.”

Indica que la Resolucién No. 5713 de 30 de junio de 2013 no expresa las
razones o motivos que conllevaron al Registrador Nacional del Estado Civil
para tomar la decision de declarar insubsistente el nombramiento del sefior
LUIS JOSE GOMEZ MARTINEZ, en el cargo de DELEGADO DEPARTAMENTAL
0020-04 Planta Global Sede Central, motivacidon que se convierte en una
obligacién, teniendo en cuenta que el funcionario desvinculado tuvo una
calificacion de 93,51 puntos para el periodo comprendido entre el 1 de julio
de 2014 y el 31 de diciembre de 2014, y de 91,35 puntos para el periodo
comprendido del 1 de julio de 2015 al 30 de noviembre de 2015.

Por tanto, la medida cautelar de suspension del acto administrativo
demandado prosperan porque del andlisis realizado al mismo y su
confrontacidén con las normas superiores invocadas, surge la violacion de

preceptos constitucionales y legales, por parte del autor del acto.
1.2.3. RECURSO DE APELACION.5

La RNEC inconforme con la decisién, interpuso recurso de apelacién
solicitando que se revoque el auto de 10 de marzo de 2017 proferido por el
Juzgado Séptimo Administrativo del Circuito de Sincelejo, aduciendo que no
se encuentran reunidos los requisitos para la procedencia de la medida de
suspension provisional del acto demandado. En pro de su recurso,

argumenta, lo siguiente:

i) Inobservancia por parte del A quo del articulo 61 de la Ley
1350 de 2009. Frente a ello, dijo que como quiera que la
sentencia C - 558 de 2010 no estudi6 la constitucionalidad del
articulo 61 de la Ley 1350 de 2009, éste debid ser objeto de analisis
y examen por parte del A quo como quiera que dicho articulado
prevé con claridad que los empleos de naturaleza gerencial o de
gerencia publica, esto son, aquellos que conlleven el ejercicio de la
responsabilidad directiva en la RNEC, son de libre nombramiento y
remocidon, entre los que se encuentran los Delegados
Departamentales segun cuentan las funciones consignadas en el

articulo 33 ibidem.

5 Folios 293-305.
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De ahi que debe valorarse esta premisa, maxime que en caso de
conflicto normativo con respecto al preceptuado en el articulo 6°
de la misma ley, prevalece la norma posterior que la anterior, en
este caso el articulo 61, razén por la que es necesario realizar un
analisis de fondo del caso; y no como lo hizo el A quo que solo
consideré6 una sola normativa para decretar la suspension
previsional del acto acusado dejando de lado el resto de

imperativos que tiene relacion con la materia objeto de examen.

Falta de competencia y violacion del debido proceso. Sobre
el particular, se indica que la decisién del juzgado de primera
instancia carece de validez como quiera que no tiene competencia
funcional por el factor cuantia para conocer de este asunto,
correspondiéndole el mismo al Tribunal Administrativo de Sucre.
De esta manera, siendo que el Juzgado Séptimo Administrativo del
Circuito de Sincelejo no es el juez natural de esta controversia,

todas las decisiones adoptadas por ellas serian invalidas.

Omision del deber de verificacion de los requisitos fijados
en la norma que viabilizan la medida - inexistencia de tales

requisitos.

Afirma gque existe omision de la gestion de verificacion, por parte
del A quo, en lo que atafe a la real concrecién de los supuestos
perjuicios aducidos por el demandante, ya que “el articulo 231 del
CPACA (...) cita, entre otras exigencias para el juez, que este ha de
demostrar que existe la suficiente evidencia para realizar un juicio
de ponderacion de intereses que a su vez permita inferir que para
el interés publico resultaria mas oneroso negar la medida cautelar
que concederla, cuestion esta que no se aprecia gestionada por el

director del proceso”.

Anuncia que no se realiza un estudio juicioso de todos y cada uno
de los requisitos que prevé el articulo 231 del CPACA, para que de
esta manera sea plausible la procedencia de la medida cautelar,
particularmente, en relacién al perjuicio irremediable del desmedro

econémico sufrido supuestamente con la desvinculacion del cargo.
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Frente a este tdpico, trae a colacién los argumentos aducidos en el
escrito de oposicion a la solicitud de medida de suspension

provisional del acto.
1.2.4. TRASLADO DEL RECURSO DE APELACION.®

En uso del traslado otorgado por el A quo en auto de 27 de abril de 2017, la
parte demandante presentd escrito segun el cual insiste que en se mantenga
la medida cautelar decretada, por falta de congruencia entre los argumentos
que sustentan el recurso de apelacidn y las razones juridicas que conllevaron

al operador de primer grado a adoptar tal determinacién.

Esa incongruencia, segun el parecer del actor, se manifiesta conforme al
tenor del articulo 320 del CGP que reza la apelacion tiene por objeto que el
superior examine la cuestién decidida Unicamente en relacién con los reparos
concretos formulados por apelante, como quiera que los tres cargos
desarrollados en el recurso de alzada, no tienen relacién directa con los
argumentos esgrimidos por el juez de primera instancia, luego entonces, no

tienen la virtualidad de enervar las razones juridicas desatadas en la alzada.

2. CONSIDERACIONES

2.1. COMPETENCIA.

Este tribunal es competente para decidir el recurso de apelacion interpuesto

por la parte demandada, en virtud del numeral 2° del articulo 243 ibidem.
2.2. PROBLEMA JURIDICO

Conforme las razones expuestas por la parte demandada en el recurso de
apelacion, concretamente frente a la omision en el estudio de los requisitos
para la procedencia de la medida de suspensién provisional de la resolucién

acusada, se procede a fijar el siguiente planteamiento a resolver:

¢En el sub examine se dan los requisitos establecidos por el articulo 231 del
Codigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo,
para decretar la medida cautelar de suspension provisional del acto

administrativo contenido en la Resolucion No. 5713 de 30 de junio de 2016,

6 Folios 340-348.

Pagina 7 de 21



MEDIO DE CONTROL: NULIDAD Y RESTABLECIMIENTO DEL DERECHO
RADICADO: 70001-3333-007-2016-00274-00

por la cual se declard insubsistente el nombramiento del sefior LUIS JOSE
GOMEZ MARTINEZ en el cargo de DELEGADO DEPARTAMENTAL 0020-04?

2.3. ANALISIS DE LA SALA Y RESPUESTA AL PROBLEMA JURIDICO.

I. GENERALIDADES DE LAS MEDIDAS CAUTELARES EN €EL
CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO. Ley 1437 de 2011.

La Constitucion Politica faculta a la Jurisdiccion de lo Contencioso
Administrativo para suspender provisionalmente, por los motivos y con los
requisitos que establezca la Ley, los efectos de los actos administrativos que

sean susceptibles de impugnacién por via judicial, en el articulo 238.

Por su parte, el Cdédigo de Procedimiento Administrativo y lo Contencioso
Administrativo, contenido en la Ley 1437 de 2011, contempla la figura
procesal de las medidas cautelares, sefialando en el articulo 229 de dicha
normatividad que en todos los procesos declarativos que se adelanten en
sede contenciosa administrativa, antes de ser notificado el auto admisorio o
en cualquier estado del proceso, a peticion de parte debidamente sustentada,
el juez o magistrado ponente podra decretar, en providencia motivada, las
medidas cautelares que considere necesarias para proteger y garantizar,
provisionalmente, el objeto del proceso y la efectividad de la

sentencia.

En ese sentido, del articulado mencionado se desprende que las medidas
cautelativas pueden ejercitarse en todos los procesos ordinarios declarativos
- medios de controles - que se promuevan ante los jueces administrativos’,
y solo a peticidon de la parte que le interese. Ahora del mismo se extrae la
finalidad de éstas, que no es otra que la preservacion del objeto del proceso
como la eficacia en la proteccion del ordenamiento juridico cuando se

evidencie su transgresion.

La lectura del articulado que en la Ley 1437 de 2011 regula el régimen de
medias cautelares (229-241) evidencia que en el nuevo estatuto de lo
contencioso administrativo se amplié la gama de medidas cautelares en
relacion con el derogado Decreto 01 de 1984, pues este uUltimo determind

Unica y exclusivamente la suspensidn provisional de actos de administrativos

7 Entiéndase como jueces tanto los unipersonales como los colegiados.
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como medida preliminar, por lo que dicha disposicién solo podia ser aplicada
en acciones de simple nulidad y de nulidad y restablecimiento del derecho,
cuya aplicabilidad era entonces restringida, particularmente, estricta en
razon a que exigia una manifiesta, palpable y evidente infraccién entre las
normas invocadas como violadas con los actos demandados, derivada de la
mera confrontacion entre estas, cercenando al operador judicial la posibilidad

de estudiar o analizar la confrontacion entre aquellas.

Es por esto que la innovacion que trajo la Ley 1437 de 2011, en cuanto a
medidas cautelares se refiere, se visualiza tanto en la variedad de las mismas
como en su aplicabilidad en todos los medios de controles ordinarios, incluso
en acciones constitucionales®, por lo que el legislador determiné los alcances
de estas disposiciones los cuales son, preventivas, conservativas, anticipadas
o de suspension?, cuya efectividad va a depender de la pretensién que se

depreque, pues deben tener relacidn directa y necesaria con aquella.

Frente a su procedencia, el articulo 229 de la Ley 1437 de 2011, dispone:

“Articulo 229. Procedencia de medidas cautelares. En todos los procesos
declarativos que se adelanten ante esta jurisdiccién, antes de ser notificado
el auto admisorio de la demanda o en cualquier estado del proceso, a peticion
de parte debidamente sustentada, podra el juez o Magistrado Ponente
decretar, en providencia motivada, las medidas cautelares que considere
necesarias para proteger y garantizar, provisionalmente, el objeto del proceso
y la efectividad de la sentencia, de acuerdo con lo regulado en el presente
capitulo.

La decision sobre la medida cautelar no implica prejuzgamiento”

Por su parte, segun el articulo 230 idem, las medidas cautelares que se
pueden decretar en los procesos declarativos ordinarios y constitucionales

son:

“1. Ordenar que se mantenga la situacion, o que se restablezca al estado en
que se encontraba antes de la conducta vulnerante o amenazante, cuando
fuere posible.

2. Suspender un procedimiento o actuacidon administrativa, inclusive de
caracter contractual. A esta medida solo acudird el Juez o Magistrado
Ponente cuando no exista otra posibilidad de conjurar o superar la situacion
que dé lugar a su adopcion y, en todo caso, en cuanto ello fuere posible el

Juez o Magistrado Ponente indicara las condiciones o sefialara las pautas que

8 paragrafo articulo 229 ibidem.
9 Articulo 230 ibidem.
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deba observar la parte demandada para que pueda reanudar el
procedimiento o actuacion sobre la cual recaiga la medida.

3. Suspender provisionalmente los efectos de un acto administrativo.

4. Ordenar la adopcién de una decision administrativa, o la realizacion o
demolicién de una obra con el objeto de evitar o prevenir un perjuicio o la
agravacion de sus efectos.

5. Impartir 6rdenes o imponerle a cualquiera de las partes del proceso

obligaciones de hacer o no hacer”

Asi las cosas, la regla actual le permite al juez resolver con mayor amplitud
—en relacién con el analisis de la solicitud- respecto de la forma como operaba
la figura de la suspensidn provisional en el Codigo Contencioso
Administrativo; sin que al resolverla se traduzca en el desafuero del juez!®,
aclarando claro estd, que en manera alguna puede considerarse
prejuzgamiento la decisidén que el juez de lo contencioso administrativo

adopte frente a solicitudes de medidas cautelares.

II. REQUISITOS PARA DECRETAR LA SUSPENSION PROVISIONAL
DEL ACTO DEMANDADO.

Como queddé anotado una de las medidas que puede adoptar el Juez
Administrativo se refiere a la suspensidon provisional de los efectos que esté

produciendo el acto impugnado.

Ahora bien, el articulo 231 de la Ley 1437 de 2011 consagra los requisitos
para que procedan tales medidas, los cuales se diferencian unas de otras,
pues, depende la medida preliminar que se vaya a adoptar, particularmente,

los a que atafien a la suspension provisional de los actos controvertidos.

“ARTICULO 231. REQUISITOS PARA DECRETAR LAS MEDIDAS
CAUTELARES. Cuando se pretenda la nulidad de un acto administrativo,
la suspensidon provisional de sus efectos procederd por violacién de las
disposiciones invocadas en la demanda o en la solicitud que se realice en
escrito separado, cuando tal violacidn surja del analisis del acto demandado
y su confrontacion con las normas superiores invocadas como violadas o del
estudio de las pruebas allegadas con la solicitud. Cuando adicionalmente se
pretenda el restablecimiento del derecho y la indemnizaciéon de perjuicios
debera probarse al menos sumariamente la existencia de los mismos.

10 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera — Subseccion “A”,
consejero ponente: Dr. Carlos Alberto Zambrano Barrera, providencia del 25 de noviembre de
2015, por medio de la cual se decidid los recursos de suplica contra el auto del 3 de septiembre
de 2014, dictado por el magistrado conductor del proceso radicado al nimero 11001-03-26-000-
2013-00162-00 (49150). Demandado: La Nacion - Presidencia de la Republica — Ministerio de
Minas y Energia.
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En los demas casos, las medidas cautelares serdan procedentes cuando
concurran los siguientes requisitos:

1. Que la demanda esté razonablemente fundada en derecho.

2. Que el demandante haya demostrado, asi fuere sumariamente, la
titularidad del derecho o de los derechos invocados.

3. Que el demandante haya presentado los documentos, informaciones,
argumentos y justificaciones que permitan concluir, mediante un juicio de
ponderacidon de intereses, que resultaria mas gravoso para el interés publico
negar la medida cautelar que concederla.

4. Que, adicionalmente, se cumpla una de las siguientes condiciones:

a) Que al no otorgarse la medida se cause un perjuicio irremediable, o

b) Que existan serios motivos para considerar que de no otorgarse la medida
los efectos de la sentencia serian nugatorios.

Sobre este particular punto, es necesario precisar que por la especialidad que
predica el estudio y anadlisis de la suspension provisional de los actos
acusados cuando su pretensién principal es declarar la nulidad de éstos, se
deben acreditar los presupuestos enunciados taxativamente para
esta medida, los cuales se reflejan en el inciso 1° de la citada norma,
lo que significa, que en tratandose de los demas requisitos que se sefalan
en el mencionado articulo, recaen para las demas que se incorporaron en el

nuevo estatuto de lo contencioso administrativo.

Este raciocinio guarda consonancia con las providencias de la Seccién Quinta,
Sala Contenciosa Administrativa del Consejo de Estado que han desatado
solicitudes de suspensién provisional de actos administrativos dentro del
medio de control de nulidad electorall!, como también con el citado capitulo
de "el régimen de las medidas cautelares en la Ley 1437 de 2011”, del
documento denominado “Instituciones del Derecho Administrativo en el
Nuevo Cédigo — Una Mirada a la Luz de la Ley 1437 de 20112,

11 Ver Auto del 13 de septiembre de 2012, proferido dentro del proceso radicado 11001-03-28-
000-2012-00042-00, M. P. Dra. Susana Buitrago Valencia, y el auto de 4 de octubre del mismo
afio, expedido en el proceso con radicado 11001-03-28-000-2012-00043-00 de la misma
consejera.

12 %(.) Los requisitos para decretar las medidas cautelares fueron sefialados en el articulo 231
del CPA y CA, estableciendo diferencias dependiendo de si se trata de demandas en las
que se pretenda la nulidad de los actos administrativos o de las que se promuevan en
ejercicio de los demas medios de control de competencia de la jurisdiccion de lo
contencioso administrativo.

Para decretar la suspensién provisional de los efectos de un acto administrativo por violacién de
las disposiciones invocadas en la demanda o en la respectiva solicitud se exige: (i) Que la
violacién surja del analisis del acto demandado y su confrontacion directa con las normas
superiores invocadas como vulneradas o del estudio de las pruebas allegadas con la solicitud y
(i) tratdndose de demandas de nulidad con restablecimiento del derecho, debera probarse, al
menos sumariamente, la existencia de los perjuicios cuya indemnizacién se reclama.
(...)"(Subrayas y negrillas fuera de texto)
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En un reciente pronunciamiento la Seccion Tercera - Subseccion “A” del
Consejo de Estado explicd que, de la norma transcrita se deducen como
requisitos para la procedencia de dicha medida cautelar que: i) sea solicitada
por el demandante, ii) exista una violacidon que “surja del analisis del acto
demandado y su confrontacién con las normas superiores invocadas como
violadas o del estudio de las pruebas allegadas con la solicitud” vy iii) si se
trata del medio de control de nulidad y restablecimiento del derecho, se
acrediten, al menos de manera sumaria, los perjuicios que se alegan como

causados por los actores?3.

Asimismo, en auto del 28 de mayo de 2015, el H. Consejo de Estado,

manifesto:

"La suspensién provisional es una medida cautelar que busca suspender los
efectos juridicos generados por la fuerza ejecutoria y ejecutiva que revisten
al acto administrativo que se demanda, y tiene por objeto velar por la
“proteccion de los derechos subjetivos o colectivos que se pueden ver
conculcados con los efectos del acto o los actos administrativos cuya
constitucionalidad o legalidad se cuestiona”, A su vez, es una figura juridica
consagrada en el articulo 152 del C.C.A., en donde se establece que los
requisitos para su procedencia -los cuales deben ser cumplidos
estrictamente- son los siguientes:

10) Que la medida se solicite y sustente expresamente en el mismo
texto de la demanda o por escrito separado, presentado antes de que
sea admitida.

29) Si la accion es de nulidad, basta que haya manifiesta infraccion de una
de las disposiciones invocadas como fundamento de la misma, por
confrontaciéon directa o mediante documentos publicos aducidos con la
solicitud;

39) Si la accién es distinta de la de nulidad, ademas se debera demostrar,
aunque sea sumariamente, el perjuicio que la ejecucion del acto demandado
estad causando o podria causar al actor. De conformidad con lo anterior, es
menester la existencia manifiesta de la trasgresién del ordenamiento
normativo superior por parte del acto administrativo demandado”'*
(Negrillas y resaltado fuera del texto)

13 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera — Subseccion “A”,
consejero ponente: Dr. Carlos Alberto Zambrano Barrera, providencia del 25 de noviembre de
2015, por medio de la cual se decidié los recursos de suplica contra el auto del 3 de septiembre
de 2014, dictado por el magistrado conductor del proceso radicado al nimero 11001-03-26-000-
2013-00162-00 (49150). Demandado: La Nacion - Presidencia de la Republica — Ministerio de
Minas y Energia.

14 Consejo de Estado, Seccion Tercera Subseccién B. Expediente No. 44001-23-31-000-2012-
00059-01(47605). CP. Danilo Rojas B.
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Asi las cosas, en voces de la jurisprudencia del érgano de Cierre de esta
Jurisdicciont®, se concluye, que la parte que pretenda la suspension provisional
de un acto administrativo, corre con la responsabilidad de fundamentar la
medida, con la suficiente carga argumentativa para convencer al operador
judicial de la contrariedad del acto acusado frente al ordenamiento juridico

superior en el que debe fundarse.

III. ANALISIS DE LA SALA FRENTE A LA SOLICITUD DE SUSPENSION
DEL ACTO DEMANDADO EN EL CASO CONCRETO.

Reconstruyendo lo dicho en el acapite de antecedentes, se tiene que, la parte
actora solicita la suspensién provisional del acto demandado, Resolucién No.
5713 de 30 de junio de 2016, por la cual se declard insubsistente el
nombramiento del sefior LUIS JOSE GOMEZ MARTINEZ en el cargo de
DELEGADO DEPARTAMENTAL 0020-04.

La peticion cautelar la funda en que el retiro del servicio del actor, causa un
perjuicio econdmico irremediable en la medida que la ausencia de los sueldos
y prestaciones que deja de percibir ocasiona incumplimiento de obligaciones

familiares, crediticias y tributarias.

A su turno, la demandada manifiesta que tal perjuicio no se evidencia puesto
que el actor cuenta con un patrimonio con el que puede solventar sus
obligaciones, aunado a que como consecuencia del retiro del servicio como
DELEGADO DEPARTAMENTAL 0020-04, le fueron reconocidas tanto las
cesantias definitivas como la liquidacidon de cada una de sus prestaciones,
arrojando una suma aproximada de $107.000.000 con la que puede afrontar
cada uno de sus compromisos, luego entonces, no es posible colegir que tal
insubsistencia causa un desmedro econdmico, pues, cuenta con los recursos

para sufragarlos.

De igual manera, sefala que el A quo err6 al decretar la suspension
provisional de la resolucion demandada, puesto que el examen de
procedencia de esa medida en virtud del cual debe analizarse la violacién de
la cuestion acusada respecto de las normas superiores en que debia

fundarse, no debid hacerse de manera exclusiva frente al articulo 6° de la

15 Ver reiteracidon jurisprudencial, CONSEJO DE ESTADO.SALA DE LO CONTENCIOSO -
ADMINISTRATIVO .SECCION SEGUNDA. Consejero ponente: GABRIEL VALBUENA HERNANDEZ
Auto del 31 de enero de 2017.
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Ley 1350 de 2009, sino que también tenia que incluir en dicho anélisis el
articulo 61 de la misma normativa, situacion que no ocurrid, por lo que debe
ir mas alla el juez en valorar el resto de los imperativos a efectos de verificar
la transgresidon manifiesta del acto administrativo respecto del ordenamiento

juridico.

Por ultimo, el Juzgado Séptimo Administrativo del Circuito de Sincelejo
determind que en la resolucidn acusada existe una clara infraccion de las
normas superiores en que debia fundarse, especialmente, el articulo 6° de la
Ley 1350 de 2009 y la sentencia C -558 de 2010 de la Corte Constitucional,
en la que encuentra el deber de motivar el acto administrativo a través del
cual se declara insubsistente a los registradores delegados departamentales,
dado la calidad de ser funcionarios de libre remocidén, pero atendiendo a que
ingresaron al servicio por participacion en concurso abierto de méritos,

circunstancia que evidentemente no sucede en la resolucion demandada.

Vistas las posturas de las partes y del juez de primera instancia, este Tribunal
estima que la decisién en alzada serad revocada, conforme las siguientes

razones.

Observa la Sala que la solicitud de suspension provisional del acto
demandado como medida cautelar, fue solicitada en el mismo cuerpo de la
demanda, concretamente, en el acapite denominado "medida cautelar de
suspension provisional del acto demandado”, en donde el actor sustenta
dicha peticion argumentando Unica y exclusivamente la causaciéon de un

perjuicio irremediable de indole econdmico.

Las premisas expuestas en acapites precedentes, advierten que por
exigencia del articulo 231 del CPACA, el solicitante de la medida cautelar
debe argumentar de manera concreta y detallada en el cuerpo de la peticidn,
la violacién de las disposiciones invocadas bien sea en la demanda o
en la solicitud cuando se realice por escrito separado, hecho que debe
desprenderse de manera sine qua nom del analisis del acto demandado y su
confrontacidn con normas superiores que se anuncian como transgredidas o
de los elementos probatorios que se lleguen para tal fin, trayendo a colacion
de manera expresa los fundamentos esbozados en el concepto de violacién
de la demanda (a manera de remisidon inclusive) u otros auténomos e

independientes pero que ilustren la violacion deprecada, puesto que la
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revision o confrontacion no es oficiosa, sino delimitada por la argumentacién
expuesta por el petente, pues debe considerarse que estamos en presencia
del principio de congruencia y de justicia rogada y en tal sentido, excepto en
acciones constitucionales, en donde la medida procede aun de oficio, el
operador juridico, no puede ir mas alld o por fuera del limite trazado por el

solicitante de la suspensidn provisional.

Por tal motivo, la parte interesada en la medida, debe cumplir el ejercicio de
evidenciarle al juez que de tal confrontacidon surge una flagrante violacién,
implicando con ello la capacidad y carga de argumentacién y analisis que
debe efectuar el demandante con miras a obtener el decreto favorable de la
suspension, y que por demas le sirve al juez para tener el panorama legal en
el cual debe contextualizarse para realizar el estudio de violacién que
propone el interesado, descartando con ello que el operador debe desarrollar
un analisis oficioso de los fundamentos legales para detentar la contrariedad

del acto conforme las normas superiores.

En consecuencia, le estd vedado al juez realizar consideraciones sobre
razones facticas y juridicas distintas a las invocadas y aducidas en la solicitud
de la medida cautelar, puesto que la debida sustentacién, se erige como el
mapa legal y juridico donde el juez debe desenvolverse a fin de detentar la
violacién alegada, sin que se pueda salir de eso, a menos que se exista una
flagrante contradiccion de normas constitucionales a partir de un estudio de
constitucionalidad via excepcion, que no es el punto llamado a resolver en

esta oportunidad.
Sobre esta especial consideracion, el H. Consejo de Estado ha dicho:

i2.4. Sobre la solicitud de suspension provisional de los efectos del acto
acusado.

La suspension provisional se gobierna actualmente por lo dispuesto en los
articulos 229 y siguientes del C.P.A.C.A. en estos términos:

"ARTICULO 229. PROCEDENCIA DE MEDIDAS CAUTELARES. En todos
los procesos declarativos que se adelanten ante esta jurisdiccion, antes
de ser notificado, el auto admisorio de la demanda o en cualquier
estado del proceso, a peticion de parte debidamente sustentada,
podra el Juez o Magistrado Ponente decretar, en providencia motivada,
las medidas cautelares que considere necesarias para proteger y
garantizar, provisionalmente, el objeto del proceso y la efectividad de
la sentencia, de acuerdo con lo regulado en el presente capitulo. La
decision sobre la medida cautelar no implica prejuzgamiento.
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PARAGRAFO. Las medidas cautelares en los procesos que tengan por
finalidad la defensa y proteccion de los derechos e intereses colectivos
del conocimiento de la Jurisdicciéon de lo Contencioso Administrativo se
regiran por lo dispuesto en este capitulo y podran ser decretadas de
oficio.

(..)

Articulo 231.- Requisitos para decretar las medidas cautelares. Cuando
se pretenda la nulidad de un acto administrativo, la suspension
provisional de sus efectos procedera por violacion de las disposiciones
invocadas en la demanda o en la solicitud que se realice en escrito
separado, cuando tal violacion surja del analisis del acto demandado y
su confrontacion con las normas superiores invocadas como violadas o
del estudio de las pruebas allegadas con la solicitud.

(..)"

Segun lo alli dispuesto, existe la posibilidad de que en forma cautelar se
suspendan los efectos juridicos de los actos electorales, cuando se

cumplan las siquientes exigencias:

i) La medida cautelar se debe solicitar (no es oficiosa), ya con
fundamento en el mismo concepto de violacion de la demanda, o ya
en lo que el actor sustente en escrito separado presentado con ésta u otro
posterior, siempre y cuando se pida antes de admitir la misma. Lo anterior
exige que la peticién contenga una sustentacion especifica y propia
para la procedencia de la medida excepcional, 0 una expresa remision a
que el apoyo de la medida se soporta en el mismo concepto de
violacién.

ii) Que la infraccion al ordenamiento juridico surja de la valoracion que se haga
al confrontar el acto con las normas invocadas por el actor, desde esta
instancia procesal, es decir, cuando el proceso apenas comienza.

iii) Para ello pueden emplearse los medios de prueba aportados por el
interesado.

Es decir, segun las voces del articulo 229 del C.P.A.C.A., la solicitud de
suspension provisional de los efectos de un acto administrativo, como
medida cautelar que es, exige “peticion de parte debidamente
sustentada”.b

En esa misma optica, el Tribunal Supremo de lo Contencioso Administrativo,

también ha dicho:

“De la normativa en cita, se deducen como requisitos para la procedencia
de dicha medida cautelar que i) sea solicitada por el demandante, ii)
procede cuando existe una violacion que surja del anélisis del acto
demandado y su confrontacién con las normas superiores invocadas como
violadas o del estudio de las pruebas allegadas con la solicitud y, iii) si se
trata de un medio de control de nulidad y restablecimiento del derecho
debe acreditarse, de manera sumaria los perjuicios que se alegan como
causados por los actores.

Ahora bien, bajo los supuestos legales referidos y para determinar sobre
la procedencia de la medida cautelar de suspension provisional del aparte
acusado se procedera a efectuar el respectivo analisis de cada uno

16 Auto de 9 de abril de 2015. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Quinta. Radicado
19001-23-33-000-2015-00044-01. C. P. Dr. ALBERTO YEPES BARREIRO
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de los cargos invocados por el actor, para asi determinar si en el
presente asunto se vislumbra una infraccion evidente u ostensible
de las normas superiores cuya transgresion se alega’*’.

Ahora bien, es pertinente y (til precisar que el juez de conocimiento no puede
suplir la tarea que por ministerio de la Ley le corresponde a quien tenga
interés en la medida de suspensién provisional, esto es, efectuar de manera
concreta el cotejo con fundamento en las pruebas aportadas, para
determinar tal violacidn, pues de ser asi, se pondrian en entredicho garantias
constitucionales que podrian afectar los intereses de |la parte contra quien va
dirigida, tales como, el debido proceso, derecho de defensa, contradiccidn,
toda vez que se decidiria sobre supuestos que desde el inicio no fueron
propuestos y sin que la parte contraria tuviese la posibilidad de defenderse
y refutar lo invocado en la solicitud, pues, precisamente el espiritu del
traslado de las medidas cautelares es darle la oportunidad a la demandada
de desvirtuar las razones en las que se fundamenta la medida con base en
razones que tenga relacién directa con lo advertido en la peticidén, por lo que
el operador al momento de decidir de fondo tal petitum no puede sorprender
a ninguna de las partes, con argumentos o cargos distintos a los invocados,
pues de lo contrario, se le cercena a la afectada de contradecir supuestos

que en su oportunidad no fueron formulados.

En esa medida, debe decirse que debe haber coherencia y congruencia entre
razones pedidas por la parte interesada, a la cual se le otorgd el derecho de

defensa a la contraria, y los fundamentos del juez para desatarla de fondo.

Visto lo anterior, la Sala detenta que en el acapite donde se pide la medida
cautelar de suspensidn provisional de la Resolucion No. 5713 de 30 de junio
de 2017 expedida por el Registrador Nacional del Estado Civil, se omite
desarrollar la confrontacion que exige el articulo 231 del CPACA y que insiste
la jurisprudencia, de la cual se pueda colegir la violacion a normas rango
superior. En la peticidn, solo se limita a invocar la existencia de un perijuicio
irremediable asunto que no tiene la virtualidad de inferir si hay o no la
necesaria transgresiéon normativa superior, siendo este un presupuesto
previo y esencial, para entrar a establecer la existencia de un perjuicio

irremediable.

17 CONSEJO DE ESTADO SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO SECCION TERCERA
SUBSECCION C .Consejero Ponente: JAIME ORLANDO SANTOFIMIO GAMBOA. Auto del 26 de
febrero de 2016.
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Sumado a lo dicho, el actor no manifiesta expresamente que la peticion de
la medida, y la eventual confrontacidn, se sustenta bajo las mismas razones
esgrimidas en el concepto de violacidon de la demanda. En esa medida, no
existen argumentos de confrontacién propios de la peticién cautelar que
lleven al operador a la conviccion de la existencia de la violacion, como
tampoco se sefala expresa remision al concepto de violacidon de la demanda.
Por tanto, la solicitud no cumple con los lineamientos del articulo 231 del
CPACA, pues si bien hay un sustento (relato de perjuicio irremediable), la
misma es incompleta y/o indebida ante la ausencia argumentativa que

induzca al operador a determinar si decreta o no la medida cautelar.

Siendo asi, pese a esa ausencia, el A quo al momento de decidir la solicitud
cautelar, estudié el caso sobre argumentos que expresamente no fueron
advertidos por el actor, esto es, la confrontacién del acto de insubsistencia
demandado en relacion con el articulo 6° de la Ley 1350 de 2009 y la
sentencia C - 558 de 2010, puesto que solo se alegd la existencia de un
perjucio irremediable. Aun asi, el juez entrd a considerar tal hecho sin que el

mismo fuese propuesto en la solicitud o se dijera expresamente la remisién

a los cargos expuestos en el concepto de violacién.

Se itera que si bien, a la luz de los articulos 229 y 231 de la Ley 1437 de
2011, el operador judicial estd limitado por la debida sustentaciéon que

proponga el peticionario.

Por consiguiente, el estudio del caso y la decision del fondo debian limitarse
estrictamente a los hechos y cargos utilizados por el actor para fundamentar
la peticidn, asunto que no acontece en el sub lite en la medida que el juez
de primera instancia solo se limité a analizar una confrontacién que
expresamente no fue propuesta, lo que implica que de alguna manera realizé
un estudio oficioso de legalidad - provisional — del acto aun con ausencia del
mapa legal que debe proporcionar el interesado a fin de inferir la existencia

o no de tal transgresion.

Asi las cosas, este Tribunal no hara consideracion alguna sobre la existencia
de tal violacion a partir de una confrontacion normativa que el actor no
propone, incluso habiendo material probatorio pero el cual resulta
insuficiente por la manifiesta omisidon de la carga de ilustrar tal cotejo del

acto con las normas superiores.
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En ese orden de ideas, debe decirse que con sujecién estricta a los hechos y
argumentos que apoyan la medida cautelar y las pruebas aportadas para tal
fin, esta Colegiatura entiende que ab initio del proceso no puede advertirse
la existencia de un perjuicio irremediable en el sefor LUIS JOSE GOMEZ
MARTINEZ con ocasién a la declaratoria de insubsistencia del nombramiento
en el cargo de DELEGADO DEPARTAMENTAL 0020-04 de la RNEC, pues, con
la contestacion de la peticidon de cautela, la contraparte afirma que no hay
tal perjuicio en la medida que el actor posee el patrimonio suficiente para
solventar cada uno de los compromisos econdmicos aducidos, incluso aun
mayor a la que fue declarado al momento de ser retirado del servicio;
supuestos que sin duda requieren un examen probatorio acucioso siendo

insuficientes las afirmaciones efectuadas en la demanda.

En esa linea de pensamiento, no resulta acorde con los propdsitos de la
medida cautelar, suspender los efectos del acto demandado, en razén a que
hasta el momento no se cuenta ni con la violacién del acto conforme las
normas superiores a partir del ejercicio inadvertido por el actor de sustentar
debidamente tal confrontacion, como tampoco con el suficiente material
probatorio para determinar que en efecto el acto administrativo causd un
perjuicio irremediable y por lo tanto deba ser retirado del ordenamiento

juridico de manera provisional.

Sin perjuicio de las consideraciones anotadas, en gracia de discusion que
fuese permitida la potestad del juez de conocimiento en suplir la ausencia
del deber normativo de sustentar detalladamente la suspensién provisional
de los efectos del acto, para este Tribunal si bien eventualmente existe un
precedente constitucional en cuanto a las pautas y requisitos para retirar del
servicio a los Delegados Departamentales de la Registraduria Nacional del
Estado Civil (C-558 de 2010), no es menos cierto que de entrada deba darse
aplicabilidad integra como quiera que en el traslado de la solicitud, la
demandada manifestd que pese a la existencia de tal precedente aln no hay
pronunciamiento en la misma linea respecto de lo normado en el articulo 61
de la Ley 1350 de 2009 que versa sobre la condicién de empleados de libre
nombramiento y remocion de quienes ocupan cargos de gerencia publica,

encontrandose a juicio de la accionada, los Delegados Departamentales.
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Es decir, ante la incertidumbre de la aplicacion o no del articulo 61 de la Ley
1350 de 2009 en el caso concreto del demanda, no es dable que de entrada
se aplique las subreglas establecidas por un precedente de la Corte
Constitucional, duda que incluso a estimacion de este Tribunal, no afecta el
objeto del proceso como tampoco el cumplimiento de la sentencia, que haga

viable el decreto de la medida cautelativa solicitada.

En este orden de ideas, se puede concluir, que el tema no es de simple
confrontacidon de las normas superiores, si no que se requiere de un analisis
de fondo y detallado, para finalmente llegar a la conclusiéon que en derecho
corresponda respecto de la legalidad del acto administrativo demandado, por
consiguiente, este Tribunal no encuentra mérito para declarar la suspension

provisional del acto administrativo en mencidn.

En resumen, se concluye - dando respuesta al problema juridico -, que no
se dan los requisitos establecidos por el articulo 231 del Cddigo de
Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo, para
decretar la medida cautelar de suspension provisional del acto administrativo
contenido en la Resolucion No. 5713 de 30 de junio de 2016, por la cual se
declaré insubsistente el nombramiento del sefior LUIS JOSE GOMEZ
MARTINEZ en el cargo de DELEGADO DEPARTAMENTAL 0020-04, en
consecuencia, sera revocada la decision de fecha 10 de marzo de 2017,

proferida por el Juzgado Séptimo Administrativo del Circuito de Sincelejo.

3. DECISION:

En mérito de lo manifestado, El TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE SUCRE, al
tenor de lo dispuesto por el articulo 233 de la Ley 1437 de 2011,

RESUELVE:

PRIMERO: REVOCAR el auto de 17 de marzo de 2017 proferido por el
Juzgado Séptimo Administrativo del Circuito de Sincelejo, en consecuencia,
SE NIEGA la solicitud de suspensién provisional, como medida cautelar, de
los efectos de la Resolucion No. 5713 de 30 de junio de 2016, por la cual se
declaré insubsistente el nombramiento del sefior LUIS JOSE GOMEZ
MARTINEZ en el cargo de DELEGADO DEPARTAMENTAL 0020-04, por las

razones expuestas.
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SEGUNDO: Ejecutoriado el presente auto, regrésese el expediente al

juzgado de origen.

El proyecto de esta providencia fue discutido y aprobado por la Sala en sesién

de la fecha, segun Acta No. 158

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE.

CESAR ENRIQUE GOMEZ CARDENAS

RUFO ARTURO CARVAJAL ARGOTY

SILVIA ROSA ESCUDERO BARBOZA
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