TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE SUCRE
SALA PRIMERA DE DECISION ORAL

Sincelejo, treinta (30) de Noviembre de dos mil diecisiete (2017)

MAGISTRADO PONENTE: RUFO ARTURO CARVAJAL ARGOTY

RADICACION: 70-001-33-33-007-2016-00146-01

DEMANDANTE: FRANKLIN JOSE JARABA LORA

DEMANDADO: MUNICIPIO DE COLOSO - SUCRE

MEDIO DE CONTROL: NULIDAD Y RESTABLECIMIENTO DEL
DERECHO

Procede el Despacho a decidir el recurso de apelaciéon interpuesto por la
parte demandada, contra la providencia de fecha 11 de octubre de 2017,
proferida por el Juzgado Séptimo Administrativo Oral del Circuito de
Sincelejo, mediante la cual, se declard no probada la excepcion de

caducidad formulado por el ente demandado.

I.- ANTECEDENTES

FRANKLIN JOSE JARABA LORA, a través de apoderado judicial, formuld
demanda! en gjercicio del medio de control de nulidad y restablecimiento
del derecho en contra del MUNICIPIO DE COLOSO - SUCRE, con el fin de
que se declare la nulidad del acto administrativo contenido en el Decreto
0010 - 2016, expedido por el senor Alcalde del Municipio de Colosd — Sucre,
por medio del cual le declard insubsistente del cargo de INSPECTOR DE
POLICIA RURAL, Cédigo 306, grado 01 del corregimiento de Chinulito del

MIiSMO Municipio.

1 Folios 1 —18/68 — 85.
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Reparfida dicha demanda?, el asunto quedd bajo conocimiento del
Juzgado Séptimo Administrativo del Circuito de Sincelejo, quien mediante
providencia del 23 de septiembre de 20163, luego de haberse subsanado en
lo pertfinente como consecuencia de haberse inadmitido4, dispuso su

admision.

Posteriormente, una vez transcurrido el respectivo frdmite, el dia 11 de
octubre de 20175 se llevd a cabo audiencia inicial en la cual, entre ofras
cosas, se declard no probada la excepcidon de caducidad, decision frente
ala cual, la parte demandada, a través de su apoderado judicial, interpuso

recurso de apelacion.

Como sustento de tal determinacion, el Juzgado de primera instancia
considerd que en este caso, al revisar la demanda estd claro que ademds
de la solicitud de declaratoria de nulidad de un acto administrativo, se estd
solicitando un restablecimiento que contiene un cardcter econdmico, pues,
en el evento que se llegare a declarar la nulidad del acto demandado,
deberd ordenarse el reintegro y consecuente a ello, ordenar el pago de lo
dejado de percibir, por lo tanto, al tener la pretension un contenido
econdmico, el asunto era susceptible de conciliacién, lo que interrumpid el
término de caducidad, facilitando que la demanda sea presentada en

tiempo tal y como se hizo.

Frente a tal determinacion, el ente demandado interpuso recurso de
apelacion respecto de la no declaratoria de no probada de la caducidad,
sosteniendo que las pretensiones de la demanda apuntan a declarar la
nulidad del Decreto 0010 — 2016, sin que haya contenido econdmico o
patrimonial en las mismas, por ende, no era obligatorio acudir a la

conciliacion prejudicial.

2 Folio 60.

3 Folios 88 - 96.

4 Folios 62 — 63.
SFolios 214 - 216.



Expediente No. 70-001-33-33-007-2016-00146-01
Medio de Control: Nulidad y Restablecimiento del derecho

Agrega, que lo reclamado como consecuencia del reintegro, esto es, el
pago de salarios y prestaciones, es resultado de la pretension principal, sin
implicar contenido patrimonial, aserto que dice fiene apoyo en la
jurisprudencia de la Corte Constitucional, sentencia T — 978 de 2012, de ahi
que no siendo obligatorio acudir a la conciliaciéon prejudicial, la demanda

aparece formulada por fuera del término de caducidad.

Al efecto indica, que el Decreto 0010 de 4 de enero de 2016, fue notificado
al sefior FRANKLIN JOSE JARABA LORA ese mismo dia, luego el término para
formular la demanda vencia el dia 4 de mayo de 2016 y al haberse
presentado la demanda el dia 29 de junio del mismo ano, resulta evidente
qgue la oportunidad para hacerlo habia caducado, indistintamente de

haberse o no solicitado la audiencia de conciliacion prejudicial.

De dicho recurso se corrié traslado a la parte demandante, quien afirmd que

se acogia alo que se decidiera por los Jueces de conocimiento.

El Ministerio PUblico, no asistid a la audiencia.

Hecho lo anterior, la Juez a quo, concedid el recurso de apelacion en el

efecto suspensivo, disponiendo la remisidon del expediente a este Despacho.
II- CONSIDERACIONES

Competencia.

Este Tribunal, a través de esta Sala de Decision Oral, es competente para

resolver el recurso de alzada, de conformidad con el articulo 153 del Codigo

de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo.
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Andlisis de la Sala.

Vistas las posturas de |la parte recurrente y del Juzgado de primer grado, se
estima como problema juridico a desatar: 3Procede declarar la excepcion
de caducidad en el presente asunto, tfoda vez que era innecesario formular
solicitud de conciliaciéon prejudicial, siendo que el término utilizado para tal
fin, lo que hizo fue demorar la formulacion de la demanda, dando lugar ala

excepcion en comento?

Conciliacion prejudicial como requisito de procedibilidad. Evolucion

normativa y jurisprudencial de la conciliaciéon extrajudicial

Desde antes de la expedicion de la Constfitucion de 1991, el legislador
establecioé la posibilidad de que, previamente a demandar en la jurisdiccion
de lo contencioso administrativo, se presente una solicitud de conciliacion

prejudicial.

Asi, expidio la Ley 23 del 21 de marzo de 1991, “Por medio de la cual se crean
mecanismos para descongestionar los despachos judiciales, y se dictan
ofras disposiciones”, en cuyos articulos 59 a 65 incorpord la conciliacion

contencioso administrativa.

El original articulo 59 de la Ley 23 de 1991, en lo pertinente senalaba lo

siguiente:

“ART. 59.—Podran conciliar, total o parcialmente, en las etapas
prejudicial o judicial, las personas juridicas de derecho publico, a
través de sus representantes legales, sobre conflictos de cardacter
particular y contenido patrimonial que ante la jurisdiccion de lo
contencioso administrativo se ventilarian mediante las acciones
previstas en los articulo 85, 86 y 87 del Cddigo Contencioso
Administrativo.

[..).
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PARAGRAFO. No puede haber conciliacidn en los asuntos que
versen sobre conflictos de cardcter tributario”.

Mds que una exigencia, la norma buscaba precaver las controversias o
conflictos particulares de contenido patrimonial, limitdndolo a las acciones
judiciales de nulidad y restablecimiento del derecho, de reparacion directa
y de conftroversias confractuales a que aludian los articulos 85, 86 y 87 del
entonces Coddigo Contencioso Administrativo, con la finalidad de

descongestionar.

Luego se expidid la Constitucion Politica de 1991, que en disposicion
contenida en el articulo 116 establece, que “los particulares pueden ser
investidos ftransitoriamente de la funcion de administrar justicia en la
condicion de conciliadores o en la de drbitros habilitados por las partes para
proferir fallos en derecho o en equidad, en los términos que determine la

"

ley”.

Este precepto autoriza la regulacion legal de la conciliacion y el
arbitramento, los cuales forman parte de una categoria mdas amplia
correspondiente a los llamados mecanismos alternativos de solucion de
conflictos, como medios complementarios de la administracion de justicia a
cargo del Estado, con fundamento en el gjercicio de la autonomia de la
voluntad de las personas interesadas y que han tenido un desarrollo notable,

en los diversos paises en las Ultimas décadas.

En el dmbito constifucional, tales mecanismos tienen un fundamento
adicional en el contenido del articulo 2°, en virtud del cual uno de los fines
esenciales del Estado es “facilitar la participacion de todos en las decisiones
que los afectan y en la vida econdmica, politica, administrativa y cultural de
la Nacion” y el articulo 95, en virtud del cual son deberes de la persona y del
ciudadano “participar en la vida politica, civica y comunitaria del pais”
(num. 5°) y “colaborar para el buen funcionamiento de la administracion de

la justicia” (num. 7°).



Expediente No. 70-001-33-33-007-2016-00146-01
Medio de Control: Nulidad y Restablecimiento del derecho

Posterior a ello, se expidid la Ley 446 de 1998, que avanzod en la definicion de
la conciliacion estableciéndola como un mecanismo de resolucion de
conflictos, es decir, se pasd de una conciliacion con el propdsito de
descongestionar la administracion de justicia, a una forma de resolucion
alternativa de conflictos. Pero siguid siendo una facultad, potestad u opcidon

del intferesado.

La conciliacion como mecanismo de resolucion extrajudicial de resolucion
de conflictos, se ha definido como “un procedimiento por el cual un nuUmero
determinado de individuos, trabados entre si por causa de una controversia
juridica, se reunen para componerla con la intervencion de un tercero
neutral —conciliador— quien, ademds de proponer formulas de acuerdo,
da fe de la decision de arreglo e imparte su aprobacion. El convenio al que
se llega como resultado del acuerdo es obligatorio y definitivo para las

partes que concilian™®

La nota caracteristica de este mecanismo de resolucion de conflictos, es la
voluntariedad de las partes para llegar ala solucion de su controversia, pues,
son ellas, ayudadas por el conciliador que no tiene una facultad decisoriq,
quienes presentan las férmulas de acuerdo con las que se espera poner fin
a sus divergencias. Es, entonces, un mecanismo de autocomposicion
porque son las partes en conflicto y no un tercero, quienes acuerdan o

componen sus diferencias.

Solo tres anos después se expidid la Ley 640 de 2001, que consagrd la
conciliacion extrajudicial como requisito de procedibilidad, en casi fodos los
asuntos judiciales (art. 35). En el articulo 37, instituyd la solicitud de
conciliacidn como exigencia previa para interponer las acciones previstas
en los articulos 86 (accion de reparacion directa) y 87 (accion de

controversias contfractuales) del Cddigo Contencioso Administrativo,

6 Sentencia C-893 de 2001, M.P. Clara Inés Vargas.
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excluyendo de esta manera la de nulidad y restablecimiento del derecho.

En los términos del articulo 35, se determind que el requisito de
procedibilidad se entenderia cumplido, cuando se hubiere efectuado la
audiencia de conciliacion prejudicial, sin que se lograre acuerdo alguno o
cuando hubiere vencido el férmino de 3 meses previsto en el articulo 20 de
la Ley 640 de 2001, sin que la audiencia se hubiere celebrado por cualquier
causa, evento este Ultimo en el cual, se autorizé a acudir a la jurisdiccion

con la sola presentacion de la solicitud de conciliacion.

Es preciso, igualmente, poner de presente que esta ley, como asunto
excepcional, establecié en el inciso 5° del articulo 35 que “Cuando en el
proceso de que se trate, y se quiera solicitar el decreto y la prdctica de

medidas cautelares, se podrd acudir directamente a la jurisdiccion”.

Esta disposicion, de poco uso en la prdctica, permitiria entonces que en los
eventos en que en la demanda se solicite el decreto y la prdctica de
medidas cautelares, podia obviarse el requisito de procedibilidad de la

conciliacion extrajudicial y acudirse directamente al juez competente.

Posteriormente, la Ley 1285 de 2009, establecid en su articulo 13 que “[a]
partir de la vigencia de esta ley, cuando los asuntos sean conciliables,
siempre constituird requisito de procedibilidad de las acciones previstas en
los articulos 85, 86 y 87 del Cdodigo Contencioso Administrativo o en las
normas que lo sustituyan, el adelantamiento del frdmite de la conciliacion

extrajudicial”.

Esta disposicion, contenida en proyecto de ley estatutaria, fue objeto de
conftrol previo de constitucionalidad por parte de la Corte Constitucional,
gue en Sentencia C-713 de 2008 la declaré exequible, para lo cual hizo un
recuento del fratamiento que la Corte le ha dado a ese mecanismo, luego
de lo cual concluyd, que “Los apartes jurisprudenciales transcritos permiten

concluir que la conciliacion como requisito de procedibilidad para acudir
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ante la jurisdiccion de lo contencioso administrativo, no contraria la
Constitucion, siempre y cuando en su configuracion concreta, se garantice

el derecho de acceso a la administracion de justicia”.

Agrego la Corte que “es conforme a la Carta Politica que se mantenga el
instituto de la conciliacion como requisito de procedibilidad para las
acciones consagradas en los articulos 86 y 87 del Cddigo Contencioso
Administrativo. Asi mismo, es constitucionalmente vdlido que se haga
extensiva su exigencia a la accion de nulidad y de restablecimiento del
derecho prevista en el articulo 85 del Codigo Contencioso Administrativo”,
lo cual resulta razonable, pues, lo que se discute son intereses de contenido
particular y subjetivo, generalmente de orden patrimonial y no la legalidad
o constitucionalidad en abstracto, que se ventila a través de la accion de
simple nulidad (CCA, art. 84) o de la accidon de nulidad por
inconstitucionalidad (C.P., art.237-2).

Entonces a partir de la vigencia de esta ley, la conciliacidon extrajudicial se
incorpord al ordenamiento juridico como un requisito de procedibilidad,

para demandar ante la jurisdiccion de lo contencioso administrativo.

En ese mismo ano, se expidid la Ley 1367 del 21 de diciembre de 2009, cuyo
objeto es “implementar y fortalecer la institucion de la conciliacion en la
jurisdiccion de lo contencioso administrativo; promoviendo asi' la cultura de
la conciliacion con la oportuna solucion de los conflictos entre el Estado y

los ciudadanos”.

Luego, la Ley 1395 de 2010, en el artficulo 52, que modifico el 35 de la Ley 640
de 2001, reiter6 que en materia de lo contencioso administrativo la
conciliacion extrajudicial, es un requisito de procedibilidad en los asuntos

susceptibles de conciliacion.

Con la expedicion del Cdédigo de Procedimiento Administrativo y de lo

Contencioso Administrativo (L. 1437/2011), se mantuvo la exigencia de la
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conciliacion extrajudicial como requisito de procedibilidad, al establecerse

en el numeral 1° del articulo 161 que:

“1. Cuando los asuntos sean conciliables, el tramite de Ila
conciliacion extrajudicial constituird requisito de procedibilidad de
foda demanda en que se formulen pretensiones relativas a
nulidad con restablecimiento del derecho, reparacion directa y
conftroversias contractuales’.

Luego, la naturaleza de la conciliacion prejudicial tiene un alcance mayor,
a aquel que hace referencia a un simple criterio de requisito de
procedibilidad, pues, busca la solucidon pacifica de los conflictos, por ende,
debe ser un criterio privilegiado, acorde con las finalidades mismas del
Estado.

Ahora bien, como derecho cierto e indiscutible debe tenerse a “aquel que
ha ingresado al patrimonio de la persona y sobre el cual no hay ninguna
discusion acerca de su existencia, marco en el cual se ubican los derechos
adquiridos”’, lo que en materia laboral se enfiende “por tales aquellas
garantias minimas que la ley ha otorgado al trabajador y sobre los cuales ni
siquiera el trabajador puede renunciar a ellas, pues estd comprometido el
orden publico y las buenas costumbres”s, de ahi que no cabe duda que
aspectos como los salariales y prestaciones, que no resulten negociables, no
son susceptibles de acuerdo prejudicial, ni judicial, pues, trata el tfema de

aquellos derechos infransigibles por mandato constitucional o legal.

Sin que ocurra lo mismo, sobre aquella que se si puede conciliar, como el
caso de la indexacion o de las sanciones por mora en el pago de salarios o
prestaciones o prestaciones que no se consideren ciertas e indiscutibles,

dada su naturaleza.

7 PALACIO HINCAPIE, Juan Angel. La conciliacién en materia contencioso administrativa.
Segunda Edicion. Libreria Ediciones del Profesional Ltda. Segunda Edicién. Bogotd, 2016. P.
66.

8 |bid.
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El papel del juez administrativo, como garante de los derechos

fundamentales.

Ahora bien, ya se ha dicho que la conciliacibn como requisito de
procedibilidad, se sujeta al lamado derecho al acceso a la administracion
de justicia, por ende, cuando de analizar este fipo de topicos se trata, el
Juez Administrativo asume una carga de garante de los derechos
fundamentales del demandante, amén de garantizar el deber de lealtad
procesal, que estd fundamentalmente constituido, por la responsabilidad

que adquieren las partes involucradas en el curso de un proceso.

De ahi que jurisprudencialmente se haya senalado que constituyen, entre
otras, sub reglas para efectos de considerar la audiencia prejudicial, las

siguientes:

“19) El deber de someter un asunto a conciliacion extrajudicial se
limita a aquellos asuntos que la permitan. Aquello sucede, por
egjemplo, con los efectos patrimoniales relacionados con la
expedicion de un acto administrativo, pero no en materia de su
legalidad.

29 La solicitud de conciliacion extrajudicial y la demanda no
necesariamente deben ser coincidentes en sus textos, como si la
conciliacion dejase de ser un requisito y adquiriese la categoria de
demanda...”?

Asi las cosas, al momento de resolver sobre la admision de una demanda,
los Jueces administrativos deben observar este conjunto de sub reglas
judiciales. Se aclara que la aplicacién de las mismas, deberd adelantarse
tomando en cuenta las particulares del caso concreto; la calidad de los
demandantes y el objeto del litigio y en Ultimas, teniendo presente que los
excesivos rigorismos procesales, constituyen una injustificada barrera al

acceso a la administracion de justicia administrativa.

? Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Sentencia del 27 de noviembre
de 2014. Seccién Quinta. Rad. 11001-03-15-000-2014-02263-00. C. P. (E): Dr. Alberto Yepes
Barreiro. Accionante: departamento de Caquetd. Accionado: Juzgado Primero
Administrativo de Florencia y Tribunal Administrativo del Caquetd.
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Caso concreto

En el caso concreto se discute, si era obligatorio acudir a la conciliacion
prejudicial, bajo la consideracion de que la pretension perseguida es la de
reintegro al cargo que ostentaba el demandante, con anterioridad a su
declaratoria de insubsistencia, toda vez, se dice, que lo reclamado como
componente patrimonial (reconocimiento y pago de salarios dejados de
cancelar, primas, bonificaciones, vacaciones, cesantias, aportes a la
seguridad social infegral, aumentos de salarios y demds elementos
concurrentes con el cargo que le correspondan, desde la fecha de su
desvinculacion hasta cuando sea efectivamente reintegrado al cargo), es
cierto e indiscutible, en tanto, el hacerlo o no afecta de manera directa el
fendbmeno de la caducidad, ya que de aceptar que no era necesario, la
demanda formulada aparece como vulneratoria del término de

caducidad.

Para la Sala tal discusion, a la luz del marco normativo que se acaba de
plantear, debe ser resuelta a favor de que si era necesario acudir a la
conciliacion prejudicial, en razdn a que las pretensiones perseguidas en
demanda, entre otras cosas, involucran derechos inciertos y discutibles, 10s

que si pueden ser objeto de negociacion.

A parte de lo anterior, siendo contestes con la labor que debe cumplir el
Juez Administrativo frente a los derechos fundamentales del accionante,
debe senalarse que en casos como el presente, bien puede privilegiarse el
acceso a la administracion de justicia, cuando habiendo acudido a la
audiencia de conciliacion prejudicial, bajo el marco de encontrarse dentro
del término de caducidad, la parte convocada no opone dicho fendmeno,
vulnerando el principio de lealtad procesal, pues, finalmente resultaria
beneficiada de su propia asistencia a la audiencia que se dice no debia
llevarse a cabo, en tanto, debid haber puesto de presente al mismo

momento de la audiencia, la mentada caducidad, labor que también
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correspondia ala Procuraduria ante la cual se adelantd dicho tramite, quien

debidé haberla advertido oportunamente.

Aceptado lo anterior y establecido que el acto administrativo demandado
fue notificado el dia 4 de enero de 201619, el tférmino de caducidad vencia
el dia 5 de mayo de 2016 y formulada solicitud de audiencia de conciliacion
el dia 27 de abril de 2016 y llevada a cabo dicha audiencia el dia 22 de junio
de 2016, con la expedicion de la constancia respectiva el dia 28 de junio de
201611, al presentarse la demanda el dia 29 de junio de 2016'2, resulta que la
misma se formuld dentro del término de caducidad, por ende, tal figura no

puede aparecer.

Siendo asi, se confirmard la providencia recurrida, dandose lugar a que se

continUe con el frdmite normal del proceso.

DECISION

En mérito de lo expuesto, la Sala Primera de Decision Oral del Tribunal

Administrativo de Sucre,

RESUELVE:

PRIMERO: CONFIRMAR el auto de fecha 11 de octubre de 2017, proferido en
audiencia inicial y que declard no probada la excepcion de caducidad en

este proceso, de conformidad con lo anotado.

10 Se toma esta fecha, referenciada del acto administrativo demandado, en tanto, la
constancia de notificacién no tiene fecha (Cfr. folio 30).

1" Folio 57, que da cuenta de las fechas en mencion.

12 Folio 18.
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SEGUNDO: Ejecutoriada esta providencia, regrésese el expediente al

Juzgado de origen, para lo de su cargo. Secretaria deje las constancias de
rigor.

NOTIFIQUESE, COMUNIQUESE Y CUMPLASE
Aprobado en sesidon de la fecha, segun Acta No. 0211/2017

Los Magistrados,

RUFO ARTURO CARVAIJAL ARGOTY

CESAR ENRIQUE GOMEZ CARDENAS SILVIA ROSA ESCUDERO BARBOZA



