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TEMA: Confirma auto apelado - Falta de legitimacién en la causa por pasiva
del Departamento de Anfioquia.

En aplicacion a lo dispuesto por el numeral 3 del articulo 244 del Cédigo
Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo, procede
la Sala a decidir sobre el recurso de apelacion interpuesto por el
apoderado de la parte demandada Nacidén Ministerio de Educacion —
Fondo Nacional de Prestaciones Sociales del Magisterio contra la decision
tomada en la audiencia inicial' que se llevd a cabo el diecisiete (17) de
abril de dos mil trece (2013) por el Juzgado Dieciséis (16) Administrativo Oral
del Circuito de Medellin, en el medio de confrol de nulidad vy
restablecimiento del derecho promovido por el sefior JOIMER LONDONO
BOTERO, en confra del DEPARTAMENTO DE ANTIOQUIA — SECRETARIA DE
EDUCACION; NACION — MINISTERIO DE EDUCACION- FONDO NACIONAL DE
PRESTACIONES SOCIALES DEL MAGISTERIO, en la cual se declard la
prosperidad de la excepcion previa de falta de legitimacién por pasiva,
propuesta por la apoderada del Departamento de Antioquia y finalmente

! Regulada en el articulo 180 del Cddigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso
Administrativo.




se determind que en el proceso continuariac como parte demandada
Uunicamente el Municipio de Caldas — Antioquia.

ANTECEDENTES

La demanda:

El dia 20 de agosto de 2012, el sefior JOIMER LONDONO BOTERO
actuando en nombre propio debidamente asistido por apoderado
judicial, a fravés de escrito obrante a folios 01 a 13, impetrd
demanda en egjercicio del medio de control de NULIDAD Y
RESTABLECIMIENTO DEL DERECHO LABORAL en contra del
DEPARTAMENTO DE ANTIOQUIA - SECRETARIA DE EDUCACION;
NACION - MINISTERIO DE EDUCACION- FONDO NACIONAL DE
PRESTACIONES SOCIALES DEL MAGISTERIO, con el fin de que se
declare la nulidad el acto administrativo ficto o presunto derivado
de la configuracién del silencio administrativo negativo, en relacién
con la peticion presentada el 04 de mayo de 2011, por medio de la
cual se solicita el reconocimiento y pago de la mesada adicional
(mesada quince), y, como consecuencia de la anterior declaracion,
solicita se ordene al DEPARTAMENTO DE ANTIOQUIA — SECRETARIA DE
EDUCACION; NACION - MINISTERIO DE EDUCACION- FONDO
NACIONAL DE PRESTACIONES SOCIALES DEL MAGISTERIO reconocer
y pagar la mesada adicional desde que adquirid el estatus de
pensionado, asi mismo, se ordene al DEPARTAMENTO DE ANTIOQUIA
— SECRETARIA DE EDUCACION; NACION — MINISTERIO DE EDUCACION-
FONDO NACIONAL DE PRESTACIONES SOCIALES DEL MAGISTERIO
regular el pago de la mesada pensional adicional correspondiente
al mes de junio de cada ano, sin necesidad de solicitarlo, igualmente
se le reconozca y pague el reqgjuste de ley sobre las mesadas
causadas y no pagadas, asi como la indexacidon e intereses
comerciales y moratorios.

Sometida a reparto la demanda de la referencia, correspondid su
conocimiento al Juzgado Dieciséis (16) Administrativo Oral del
Circuito de Medellin, quien en audiencia inicial celebrada el 17 de
abril de 2013 y al momento de decidir sobre la excepcion previa de
falta de legitimacion por pasiva propuesta por la parte demandada
(Departamento de Antioquia), determiné que la misma debia
prosperar, y para tal efecto considerd el Juez de Instancia que le
asiste razén a la apoderada del Departamento de Antioquia al
proponer como excepcion previa la falta de legitimacion por pasiva



de esta entidad, para tal efecto precisd que la Ley 9 de 1989 cred el
Fondo Nacional de Prestaciones Sociales del Magisterio y en su
articulo 9 determind como obligacién del Fondo el pago de las
prestaciones sociales, y advierte que el pago de estas corresponde a
los entes territoriales.

Asi mismo, precisa el despacho que teniendo en cuenta que lo que
se debate es la legalidad de un acto administrativo ficto o presunto
que niega la inclusibn de mesada quince, es claro que la
representacion en este caso le corresponde al Ministerio de
Educacién Nacional, siendo entonces el legitimado por pasiva la
Nacion — Ministerio de Educacién Nacional- Fondo de Prestaciones
Sociales del Magisterio y no el Ente territorial, puesto que en virtud de
la Ley 91 de 1989 este no fiene en sus competencias el pago de las
mesadas  pensionales del personal docente nacional vy
nacionalizados, jubilado con cargo al FONPREMAG.

La Impugnacién:

En la misma audiencia y notificada por estrados el apoderado de la
NACION - MINISTERIO DE EDUCACION - FONDO NACIONAL DE
PRESTACIONES SOCIALES DEL MAGISTERIO, interpuso el recurso de
apelacion contra la decisibn que determind la prosperidad de la
excepcion previa de falta de legitimacion por pasiva del Departamento
de Antioquia -, y para tal efecto manifestdé que la descentralizacion del
sector docente oficial tiene su mdxima exposicion en las leyes 60 de 1993,
ley 715 de 2001, Decreto 2831 de 2005, ley 962 de 2005y el pardgrafo 2 del
arficulo 15 de la Ley 91 de 1989.

Asi mismo, la Ley 60 de 1993 revierte el proceso de nacionalizacion
ordenada en su momento por la Ley 43 de 1975, es decir, se territorializa la
administracion del sector docente y fraslada el poder de nominar a Ias
entfidades territoriales.

La Ley 715 de 2001 amplifica y detalla las funciones que quedan en
cabeza de las entidades territoriales a partir del proceso de
territorializacion del sector docente en lo que tiene que ver con el régimen
de ingreso, permanencia y retiro de los mismos, por lo tanto, las funciones
de las enfidades territoriales en lo que tiene que ver con prestaciones
sociales del sector docente oficial no se reduce a la firma del acto
administrativo que concede o niega la prestacidon, pues las normas
enunciadas imponen competencias en cabeza de los entes territoriales, o



que significa que la presencia de esta entidad en la confroversia hasta que
se emita la sentencia es fundamental y necesaria porque de ella depende
la decisidon de fondo del proceso.

Il. CONSIDERACIONES DE LA SALA

Competencia

Segun lo establecido por el articulo 153 del Cdédigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo, el Tribunal Administrativo
de Antioquia es competente para resolver el recurso de apelacion contra
los autos susceptibles de este medio de impugnacion, proferidos por los
Jueces Administrativos en primera instancia.

Ademds, le asiste el conocimiento del recurso en estudio, considerando lo
dispuesto por el articulo 180 Numeral 6, inciso final del Cddigo de
Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo, el cual
contempla el auto que decida sobre las excepciones previas serd susceptible
del recurso de apelacion. El articulo en mencidn reza:

“ARTICULO 180. AUDIENCIA INICIAL

(...)
N6 (...)

El auto que decida sobre las excepciones serd susceptible del recurso de
apelacion o del de suplica, segun el caso.

Problema juridico

En el caso presentado ante la Sala, es necesario determinar si el
Departamento de Antioquia - Secretaria de Educacion se encuentra
legitimado por pasiva para actuar en el presente proceso o si por el
contrario y de conformidad con las competencias que le son atribuidas por
la ley no se encuentra la referente al pago de mesadas pensionales del
personal docente nacional y nacionalizado, correspondiéndole
Unicamente a la Nacion — Ministerio de Educacion — Fondo Nacional de
Prestaciones Sociales del Magisterio la legitimacién en dicho proceso.



Legitimacion en la causa

La legitimaciéon en la causa lo ha definido el Consejo de Estado al
pronunciarse en una accion constitucional, como la calidad que tiene la
persona para formular o confradecir las pretensiones del libelo
demandatorio siendo sujeto procesal de la relacion juridica procesal, de
manera textual dicha Corporacion ha expuesto:

“Pues bien, la legitimacion en la causa, corresponde a la calidad que tiene
una persona para formular o contradecir las pretensiones de la demanda
por cuanto es sujeto de la relacion juridica sustancial. En otros términos,
consiste en la posibilidad que tiene la parte demandante de reclamar el
derecho invocado en la demanda -legitimacion por activa- y de hacerlo
frente a quien fue demandado -legitimacion por pasiva-, por haber sido
parte de la relacion material que dio lugar al litigio. Corresponde a un
presupuesto procesal de la sentencia de fondo favorable a las
pretensiones, toda vez que constituye una excepcion de fondo, entendida
ésta como un hecho nuevo alegado por la parte demandada para
enervar la pretension, puesto que tiende a destruir, total o parcialmente, el
derecho alegado por el demandante...”?

En pronunciamiento anterior el Consejo de Estado sobre la legitimaciéon en
la causa ha manifestado:

“LEGITIMACION EN LA CAUSA POR PASIVA - Clases. De hecho y material /
LEGITIMACION DE HECHO - Concepto / LEGITIMACION MATERIAL -
Concepto / FALTA DE LEGITIMACION EN LA CAUSA MATERIAL

En reciente jurisprudencia, esta Corporacion ha manifestado en cuanto a
la legitimacion en la causa, que la misma no es constitutiva de excepcion
de fondo sino que se trata de un presupuesto necesario para proferir
sentencia de meérito favorable bien a las pretensiones del demandante,
bien a las excepciones propuestas por el demandado. Asi mismo, ha
diferenciado entre la legitimacion de hecho y la legitimacion material en la
causa, siendo la legitimacion en la causa de hecho la relacion procesal
existente entre demandante legitimado en la causa de hecho por activa y
demandado legitimado en la causa de hecho por pasiva y nacida con la
presentacion de la demanda y con la notificacion del auto admisorio de la
misma quien asumird la posicion de demandado; dicha vertiente de la
legitimacion procesal se fraduce en facultar a los sujetos litigiosos para
intervenir en el trdmite del plenario y para ejercer sus derechos de defensa
y de contradiccion; la legitimacion material, en cambio, supone la
conexion entre las partes y los hechos constitutivos del litigio, ora porque
resultaron perjudicadas, ora porque dieron lugar a la produccidon del dano.
En un sujeto procesal que se encuentra legitimado de hecho en la causa

2 Consejo de Estado sentencia del 06 de agosto de 2012, Magistrado Ponente, Gustavo Eduardo Goémez Aranguren.
Radicado 11001-03-15-000-2012-01063-00(AC)



no necesariamente concurrird, al mismo tiempo, legitimacion material,
pues ésta solamente es predicable de quienes participaron realmente en
los hechos que han dado lugar a la instauracion de la demanda o, en
general, de los ftitulares de las correspondientes relaciones juridicas
sustanciales; por consiguiente, el andlisis sobre la legitimacion material en la
causa se confrae a dilucidar si existe, o no, relacion real de la parte
demandada o de la demandante con la pretension que ésta formula o la
defensa que aquella realiza, pues la existencia de tal relacion constituye
condicion anterior y necesaria para dictar sentencia de mérito favorable a
una o a ofra’”3

El caso concreto:

Se pretende la nulidad del acto ficto o presunto configurado del silencio
administrativo en relacion con la peticion en interés particular el 04 de
mayo de 2011, en el cual se entiende negada la solicitud de pago de la
mesada adicional (mesada quince)4

El motivo de inconformidad del recurrente radica en considerar que no le
asiste razdn al juez de primera instancia cuando determina la prosperidad
de la excepcion de falta de legitimacion por pasiva del Departamento de
Antioquia, en cuanto manifiesta que este ente tiene atribuidas unas
competencias y con relacidon a las prestaciones sociales del sector
docente oficial, no se puede decir que su funcidn radica en la firma del
acto que concede o niega la prestacion, por lo tanto, considera la parte
apelante fundamental la presencia del este ente territorial hasta el
momento de proferir la sentencia.

Tal y como es manifestado por el Juez de primera instancia, el
Departamento de Antioquia no se encuentra legitimado por pasiva en el
presente proceso por lo que pasa a explicarse:

El legislador mediante la Ley 91 del 29 de diciembre de 1989 dispuso la
creacion del Fondo Nacional de Prestaciones Sociales del Magisterio, con
independencia patrimonial, contable y estadistica, sin persona juridica,
con la finalidad, entre ofras, de pagar las prestaciones sociales de sus
afiliados, conforme al articulo 5° de dicha disposicion, a dicho fondo
guedarian automdticamente vinculados aquellos docentes nacionales o
nacionalizados vinculados al 29 de diciembre de 1989, es decir, a la fecha
de promulgacion de la citada ley, y aquel personal que se vinculara con

3 Consejo de Estado sentencia del 25 de marzo de 2010, Magistrado Ponente, Gustavo Eduardo Gomez Aranguren.
Radicado 1275-08

4 Folio 1



posterioridad, quedarian vinculados siempre y cuando se cumplieran con
ciertos requisitos.

Articulo 5°.- El Fondo Nacional de Prestaciones Sociales del Magisterio,
tendrd los siguientes objetivos:

1.- Efectuar el pago de las prestaciones sociales del personal
dfiliado....

De la misma manera mediante el articulo 56 de la Ley 962 de 2005
mediante la cual se dictan disposiciones sobre racionalizacidén de trdmites
y procedimientos administrativos, se establecié que estard a cargo del
Fondo Nacional de Prestaciones Sociales del Magisterio las prestaciones
sociales pagaderas a los docentes oficiales, mediante la aprobaciéon del
proyecto de resolucién por parte de quien administre el Fondo y el cual es
elaborado por el Secretario de Educacion de la entidad territorial, tal y
como se encuentra dispuesto en el articulo referenciado y que de manera
textual indica lo siguiente:

“ARTICULO 56. RACIONALIZACION DE TRAMITES EN MATERIA DEL FONDO
DE PRESTACIONES SOCIALES DEL MAGISTERIO. Las prestaciones sociales
que pagara el Fondo Nacional de Prestaciones Sociales del Magisterio
serdn reconocidas por el citado Fondo, mediante la aprobacién del
proyecto de resolucion por parte de quien administre el Fondo, el cual
debe ser elaborado por el Secretario de Educacion de la Entidad
Territorial certificada correspondiente, a la que se encuentre vinculado
el docente. El acto administrativo de reconocimiento se hard mediante
resolucion que llevard la firma del Secretario de Educacién de la
entidad territorial.” (Resaltos fuera del texto).

Con el fin de reglamentar el mandato expuesto en la norma anteriormente
trascrita, el Ministerio de Educacién Nacional expidié el Decreto 2831 del 16
de agosto de 2005 que en su capitulo Il dispone lo que tiene que ver con el
trdmite para el reconocimiento de prestaciones econdmicas a cargo del
Fondo Nacional de Prestaciones Sociales del Magisterio:

Articulo  2°.Radicacién de solicitudes. Las solicitudes de
reconocimiento de prestaciones sociales, deberdn ser radicadas en la
secretaria de educacion, o la dependencia o entidad que haga sus
veces, de la respectiva entidad territorial certificada a cuya planta
docente pertenezca o haya pertenecido el solicitante o
causahabiente, de acuerdo con el formulario adoptado para el
efecto por la sociedad fiduciaria encargada de administrar los
recursos del Fondo Nacional de Prestaciones Sociales del Magisterio.

La sociedad fiduciaria encargada del manejo de los recursos del
Fondo, implementard un sistema de radicacion Unico, que registre las
solicitudes de reconocimiento de prestaciones econdmicas que deba
pagar el Fondo Nacional de Prestaciones Sociales del Magisterio, en



forma simultdnea en la respectiva entidad territorial certificada y en la
sociedad fiduciaria y que permita a los solicitantes conocer
electronicamente el estado de su framite.

Articulo 3°.Gestion a cargo de las secretarias de educacion. De
acuerdo con lo establecido en el articulo 3° de la Ley 91 del989 y el
articulo 56 de la Ley 962 de 2005, la atencidon de las solicitudes
relacionadas con las prestaciones sociales que pagard el Fondo
Nacional de Prestaciones Sociales del Magisterio, serd efectuada a
fravés de las secretarias de educacion de las entidades territoriales
certificadas, o la dependencia que haga sus veces.

Para tal efecto, la secretaria de educacion de la entidad territorial
certificada correspondiente, a la que se encuenfre vinculado el
docente, deberd:

I. Recibir y radicar, en estricto orden cronoldgico, las solicitudes
relacionadas con el reconocimiento de prestaciones sociales a cargo
del Fondo Nacional de Prestaciones Sociales del Magisterio, de
acuerdo con los formularios que adopte la sociedad fiduciaria
encargada del manejo de los recursos de dicho Fondo.

2. Expedir, con destino a la sociedad fiduciaria encargada del
manejo de los recursos del Fondo y conforme a los formatos Unicos
por esta adoptados, certificacion de fiempo de servicio y régimen
salarial y prestacional, del docente petficionario o causahabiente, de
acuerdo con la normatividad vigente.

3. Elaborar y remitr el proyecto de acto administrativo de
reconocimiento, denfro de los quince (15) dias habiles siguientes a la
radicacion de la solicitud, a la sociedad fiduciaria encargada del
manejo y administracion de los recursos del Fondo Nacional de
Prestaciones Sociales del Magisterio para su aprobacion, junto con la
certificacion descrita en el numeral anterior del presente articulo.

4. Previa aprobacion por parte de la sociedad fiduciaria encargada
del manejo y administracion de los recursos del Fondo Nacional de
Prestaciones Sociales del Magisterio suscribir el acto administrativo de
reconocimiento de prestaciones econdmicas a cargo de dicho
Fondo, de acuerdo con las Leyes 91 de 1989 y 962 de 2005 y las
normas que las adicionen o modifiquen, y surtir los tramites
administrativos a que haya lugar, en los términos y con las
formalidades y efectos previstos en la ley.

5. Remitir, a la sociedad fiduciaria encargada del manejo de los
recursos del Fondo Nacional de Prestaciones Sociales del Magisterio,
copia de los actos administrativos de reconocimiento de prestaciones
sociales a cargo de este, junto con la respectiva constancia de
ejecutoria para efectos de pago y dentro de los fres dias siguientes a
que estos se encuentren en firme.

Paragrafo 1°. Igual tramite se surtird para resolver los recursos que
sean interpuestos contra las decisiones adoptadas de conformidad
con el procedimiento aqui establecido y aquellas que modifiquen
decisiones que con anterioridad se hayan adoptado respecto del
reconocimiento de prestaciones a cargo del Fondo Nacional de
Prestaciones Sociales del Magisterio.



Paragrafo 2° Sin perjuicio de la responsabilidad administrativa,
disciplinaria, fiscal y penal a que pueda haber lugar, las resoluciones
que se expidan por parte de la autoridad territorial, que reconozcan
prestaciones sociales que deba pagar el Fondo Nacional de
Prestaciones Sociales del Magisterio, sin la previa aprobacion de la
sociedad fiduciaria encargada del manejo y administracion de los
recursos de tal Fondo, carecerdn de efectos legales y no prestardn
meérito ejecutivo.

Articulo 4°.Tramite de solicitudes. El proyecto de acto administrativo
de reconocimiento de prestaciones que elabore la secretaria de
educacion, o la entidad que haga sus veces, de la entidad territorial
certificada a cuya planta docente pertenezca o haya pertenecido el
solicitante, serd remitido a la sociedad fiduciaria que se encargue del
manejo de los recursos del Fondo para su aprobacion.

Dentro de los quince (15) dias hdbiles siguientes al recibo del proyecto
de resolucion, la sociedad fiduciaria deberd impartir su aprobacion o
indicar de manera precisa las razones de su decision de no hacerlo, e
informar de ello a la respectiva secretaria de educacion.

Articulo 5°.Reconocimiento. Aprobado el proyecto de resolucion por
la sociedad fiduciaria encargada del manejo de los recursos del
Fondo, deberd ser suscrito por el secretario de educacion del ente
territorial certificado y notificado en los términos y con las
formalidades y efectos previstos en la ley.”

De acuerdo con las disposiciones anteriormente senaladas, el pago de los
derechos prestacionales de los docentes oficinales nacionales o
nacionalizados se encuentra a cargo del Fondo Nacional de Prestaciones
Sociales del Magisterio y los entes territoriales se encuentran como simple
mediadores, puesto que si bien, el Departamento de Antioquia — Secretaria
de Educacién elaboran los proyectos de actos administrativos lo hacen es
en representacion del fondo, lo que no obliga al ente territorial ni
compromete sus recursos.

Es asi como en Consejo de Estado en reciente jurisprudencia ha
manifestado lo siguiente:

No hay duda de que es a la administracion representada en el
Fondo Nacional de Prestaciones Sociales del Magisterio, a quien le
corresponde el pago de los derechos prestacionales de los docentes
afiliados al citado fondo, de acuerdo con el procedimiento que
para tal efecto ha dispuesto el legislador y las normas
reglamentarias, con posterioridad a la expedicion de la Ley 91 de
1989. Bajo estos supuestos, no le asiste la razéon a la parte
demandada cuando en la contestacion de la demanda y en el
recurso de apelacion formula la excepcion de falta de legitimacion
en la causa por pasiva, toda vez que, si bien es cierto la Ley 962 de
2005 establece un procedimiento complejo en la elaboracion de los
actos administrativos mediante los cuales se reconocen prestaciones



sociales a los docentes oficiales en el que, como quedd Vvisto,
intervienen la Secretaria de Educacion del ente territorial, al cual
pertenece el docente peticionario, y la respectiva sociedad
fiduciaria, no lo es menos que, es el Fondo Nacional de Prestaciones
Sociales del Magisterio a quien en ultimas el mismo legislador, en el
articulo 56 de la citada Ley 962 de 2005, le atribuye la funcion de
reconocer y pagar las prestaciones sociales a los docentes oficiales
“Las prestaciones sociales que pagard el Fondo Nacional de
Prestaciones Sociales del Magisterio serdn reconocidas por el citado
Fondo.”. Asi las cosas, contrario a lo afirmado por la parte
demandada, estima la Sala que el extremo pasivo de la presente
confroversia fue integrado en debida forma dado que, es al Fondo
Nacional de Prestaciones Sociales del Magisterio, a fravés de la
Secretaria de Educacion de Bogota D.C., a quien le correspondia
pronunciarse en relacion con la peticion de la demandante
tendiente a obtener el regjuste de la prestacion pensional que viene
percibiendo, como en efecto lo hizo mediante los actos
demandados. Lo anterior, permite declarar no probada la
excepcion de falta de legitimacion en la causa por pasivas.

Teniendo en cuenta lo expuesto, es evidente que quien tiene a su cargo el
pago de los derechos prestaciones de los docentes es el Fondo Nacional
de Prestaciones Sociales del Magisterio, por lo tanto, no existe relaciéon
sustancial enfre el demandante y la Gobernaciéon de Antioquia, en el
sentido que no es el ente llamado a pagar las prestaciones sociales de los
docentes vinculados al fondo, motivo por el cual en el presente caso, es
acertada la decision del juez de primera instancia, en la medida que el
ente territorial actia como un simple facilitador, conservando toda la
carga prestacional Unica y exclusivamente FONPREMAG, razdn por la que
serd confirmada la decision de primera instancia tomada en audiencia
inicial del 17 de abril de 2013.

Es de precisar que si bien la legitimacion en la causa no es un presupuesto
procesal para demandar, el articulo 180 del Cddigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo permite que siendo este
un defecto sustancial que generalmente debe ser discutido en la
sentencia, pueda resolverse en la primera audiencia, ya que no tiene
sentido continuar el framite presentdndose una falta de legitimacion por
activa o por pasiva, esto con el fin de evitar sentencias inhibitorias,

En mérito de lo expuesto, TRIBUNAL CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO,
SALA UNTARIA - MAGISTRADA PONENTE

> Consejo de Estado Seccion Segunda — Subseccion “B”, sentencia del 14 de febrero de 2013, radicado
interno: 1048-12, Consejero Ponente, Gerardo Arenas Monsalve.



RESUELVE:

PRIMERO: Confirmar la decision de la Juez Dieciséis Administrativo Oral de
Medellin, proferida el 17 de abril de 2013, mediante la cual declard la falta
de legitimacion en la causa por pasiva del Departamento de Antioquia.

SEGUNDO: Devuélvase el expediente al Juzgado Dieciséis Administrativo
Oral de Medellin

NOTIFIQUESEy CUMPLASE

BEATRIZ ELENA JARAMILLO MUNOZ
MAGISTRADA



