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ASUNTO: SENTENCIA DE SEGUNDA INSTANCIA

ACCION: NULIDAD Y RESTABLECIMIENTO DEL DERECHO

DEMANDANTE: GUSTAVO HURTADO HURTADO

DEMANDADO: NACION- MINISTERIO DE EDUCACION- FONDO
NACIONAL DE PRESTACIONES SOCIALES DEL
MAGISTERIO

RADICACION: 17-001-33-39-007-2017-00502-02

Acto judicial: Sentencia 177

Manizales cuatro (04) de diciembre de dos mil veintitrés (2023).
Proyecto discutido y aprobado en Sala de la presente fecha

Sintesis: La parte demandante docente demanda la reliquidacién de la pensién con la
inclusion de todos los factores devengados el Gltimo afio de servicios. La sentencia de
primera instancia negd las pretensiones. La sala encuentra que en el ingreso base de
liquidacion de la pension no se tuvo en cuenta la bonificacion por servicios, por lo que
revoca la sentencia y ordena la reliquidacion con este factor.

ASUNTO

81. A Despacho se encuentra el recurso de apelacion interpuesto por la parte
demandante contra la sentencia proferida el 20 de junio de 2019 por la Sefioria del
Juzgado Séptimo Administrativo del Circuito de Manizales, en el proceso de nulidad y
restablecimiento del derecho interpuesto por el sefior GUSTAVO HURTADO
HURTADO, en contra de la NACION- MINISTERIO DE EDUCACION- FONDO
NACIONAL DE PRESTACIONES SOCIALES DEL MAGISTERIO, negé las
pretensiones de la demanda.

1. ANTECEDENTES

1.1.LA DEMANDA (fs.3a 17 c. 1)
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82. Se pretende la nulidad parcial de la Resolucién 0392 del 24 de junio de 2016, la cual
le reconocio y/o reliquid6 la pension de jubilacion del demandante y calculd la mesada
pensional sin la inclusion de todos los factores salariales percibidos en el dltimo afio de
servicios al retiro definitivo del cargo; en restablecimiento se condene a la demandada a
reliquidar la pensién de jubilacién a que le reconozca y pague una pensién ordinaria de
jubilacién a partir del 1 de abril del 2016, equivalente al 75% del promedio de los salarios,
sobresueldos, primas y demas factores salariales devengados durante los 12 meses
anteriores al momento en efectlo el retiro definitivo del cargo docente.

83. Describié que la parte demandante laboré por mas de 20 afios al servicio de la
docencia oficial, siendo reconocido su derecho pensional por parte del Fondo de
Prestaciones Sociales del Magisterio.

84. Manifestd que en el reconocimiento pensional hecho por la Resolucién 0392 del 24
de junio de 2016, a la accionante solo se incluy6 la asignacion basica omitiendo tener en
cuenta la prima de navidad, prima de vacaciones y demas factores percibidos durante el
ultimo afio de servicios anterior al cumplimiento del estatus juridico de pensionado.

85. Consider6 como violados los articulos 15 de Ley 91 de 1989, 1 de la Ley 33 de y 62
de 1985, y Decreto 1045 de 1978.

86. Como concepto de violacion precisé que al accionante le es aplicable las Leyes 812
de 2003, 1151 de 2007, 91 de 1989, 33 de 1985 y 62 de 1985; por lo que se le debe
liquidar su pensidn sobre la base salarial del 75% de los factores salariales devengados
en el altimo afio de servicios, conforme lo prevé el Decreto 1045 de 1978; y se ratifica en
los pronunciamientos jurisprudenciales del Honorable Consejo de Estado.

1.2.CONTESTACION DE LA DEMANDA (fls. 114-127 c1).
87. Se opuso a la totalidad de las declaraciones y condenas que solicita la parte actora.

88. Nego los hechos aludidos en la demanda, argumentando que, en razén a la carencia
del vinculo, el cual se daba entre el docente y la entidad territorial.

89. Propuso los siguientes medios exceptivos: falta de integracion del contradictorio —
litisconsorcio necesario, vinculacion del litisconsorte; ineptitud sustancial de la demanda
por falta de legitimacion en la causa por pasiva de la Nacion Ministerio de Educacion
Nacional; Inexistencia del demandado — falta de relacion con el reconocimiento del
derecho, conexo o derivado del acto administrativo expedido por la entidad territorial
certificada, falta de competencia el Ministerio de Educacion para expedir el acto
administrativo y reconocer el derecho reclamado; inexistencia de la obligacion
demandada por inexistencia de causa juridica; prescripcion; buena fe, genérica.

1.3.  SENTENCIA RECURRIDA (fs. 189-192 vto. c. 1)

810. El Juzgado Séptimo Administrativo del Circuito de Manizales, dicté sentencia,
negando a las pretensiones de la parte actora, las que pasan a relacionarse:
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“PRIMERO: DECLARAR probada la excepcién INEXISTENCIA DE LA
OBLIGACION DEMANDADA POR INEXISTENCIA DE CAUSA JURIDICA
propuesta por la NACION- MINISTERIO DE EDUCACION-FONDO DE
PRESTACIONES SOCIALES DEL MAGISTERIO.

SEGUNDO: NEGAR las pretensiones de los demandantes.

TERCERO: EXPEDIR por la secretaria y a costa de los interesados, las copias
auténticas que de esta providencia se requieran, conforme a los lineamientos
establecidos en el articulo 114 del CGP.

CUARTO: SIN CONDENA EN COSTAS a la parte demandante conforme
las razones expuestas en la parte considerativa de esta providencia.

811. Determin6 como problema juridico el siguiente:

“cProcede el reajuste de la pension de jubilacién de los demandantes, con la
inclusion de todos los factores salariales devengados durante el Gltimo afio de
servicios?

812. Analizo el régimen juridico aplicable al reconocimiento de la pension de jubilacion
de los docentes oficiales y determiné los factores salariales a efecto de fijar el ingreso
base de liquidacion, conforme a las previsiones establecidas en las Leyes, 91 de 1989,
812 de 2003, 33 de 1985, 62 de 1985, la Ley 100 de 1993, Decreto 1158 de 1994 1566
de 2014, 1272 de 2015.

813. Sefial6 que de acuerdo con lo probado y atendiendo a la nueva tesis del Consejo de
Estado en la sentencia de unificacion del 25 de abril de 2019, y a que el demandante le
aplica el regimen pensional anterior a la ley 100 de 1963, en virtud de lo previsto por la
ley 812 de 2003; y a que frente a los factores salariales a tenerse en cuenta son los
previstos en la ley 62 de 1985. Ademas, afirmé que al constatar los certificados de
salarios devengados el actor devengd bonificacion mensual. Por lo que negd las
pretensiones.

1.4. LA APELACION DE LA PARTE DEMANDANTE (fs. 210-
217 ¢c. 1)

814. Inconforme con la decision de primera instancia, narré que el juzgado basé su
decision en la sentencia de unificacion del 25 de abril de 2019 donde se estipulé la base
de liquidacién de las de las pensiones de los docentes, por lo que procedié a analizar el
principio de confianza legitima en la administracion de justicia con base en la sentencia
T-642/04, de la cual aduce que es juridicamente exigible que se respete las
interpretaciones jurisprudenciales vigentes al momento de la presentacién de la demanda,
0 sea, la sentencia de unificacion del 4 de agosto de 2010, con ponencia del Doctor
VICTOR HERNANDO ALVARADO ARDILA donde se dijo que como el listado de las
Leyes 33 y 62 de 1985 no eran taxativos, deben tenerse en cuenta todos los factores
salariales percibidos el Gltimo afio de servicios.
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815. En consecuencia, insistio6 en que a su representante le asiste derecho al
reconocimiento y pago de la pension de jubilacion con la inclusion de factores salariales.

1.5 ACTUACION SEGUNDA INSTANCIA

816. Mediante auto del se admiti6 el recurso de apelacién interpuesto y en el mismo se
corrio traslado de alegatos a las partes y al ministerio publico. (fl.2, cdno 2)

1.7. ALEGATOS DE CONCLUSION SEGUNDA INSTANCIA

817. La parte demandante presentd alegatos de conclusidn ratificando los argumentos de
la apelacion. (fls.5-12 c2)

818. La parte demandada manifesté que los factores que se deben tener en cuenta para la
liquidacion de la pension de la demandante son los previstos en la Ley 33 de 1985
modificado por la Ley 62 de 1985 los cuales son: asignacion bésica, gastos de
representacion, primas de antigliedad, técnica, ascensional y de capacitacion, dominicales
y feriados, horas extras, bonificacion por servicios prestados, y trabajo suplementario o
realizado en jornada nocturna o en jornada de descanso obligatorio. Ademas, afirmé que
las pensiones se liquidan sobre los mismos factores que hayan servido de base para
calcular los aportes. (fls.14-15 c2)

819. El Ministerio publico no se pronunci6

2. CONSIDERACIONES DEL HONORABLE TRIBUNAL
2.1. COMPETENCIA

820. Corresponde a la Sala decidir el recurso de apelacion, conforme al articulo 153 del
CPACAL

821. “...(E)l marco fundamental de competencia del juez de segunda instancia lo
constituyen las referencias conceptuales y argumentativas que se aducen y esgrimen en
contra de la decision que se hubiere adoptado en primera instancia”; los limites
impuestos por los principios de congruencia y de la no REFORMATIO IN PEIUS, “... junto
con las excepciones que se derivan, por ejemplo, i) de las normas o los principios
previstos en la Constitucion Politica; ii) de los compromisos vinculantes asumidos por el
Estado a través de la celebracion y consiguiente ratificacion de Tratados Internacionales
relacionados con la proteccion de los Derechos Humanos y la vigencia del Derecho
Internacional Humanitario, o iii) de las normas legales de caracter imperativo, dentro
de las cuales se encuentran, a titulo puramente ilustrativo, aquellos temas procesales
que, de configurarse, el juez de la causa debe decretar de manera oficiosa, no obstante

1 http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/ley 1437 2011 pr003.html#153
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que no hubieren sido propuestos por la parte impugnante como fundamento de su
inconformidad para con la decision censurada.” ?

822. En razén de lo anterior, es competencia de esta instancia resolver la inconformidad
de la parte demandante aludida en el escrito de impugnacion.

2.2. PROBLEMA JURIDICO

823. ; Tiene derecho la parte demandante a que le sea reliquidada y pagada la pensién de
jubilacién con inclusién de los factores devengados el Gltimo afio de servicios anterior al
retiro?

2.3. MATERIAL PROBATORIO
824. Del material probatorio que reposa en el expediente, se destaca lo siguiente:

825. La parte demandante prestd servicios docentes como nacionalizada, con retiro
definitivo el 01/04/2017. (f. 21 c.1)

826. Que mediante la Resolucién 0392 del 24 de junio de 2016 se reconocié la pension
de jubilacion por el Fondo de Prestaciones Sociales del Magisterio a favor del sefior
GUSTAVO HURTADO HURTADO, en cuantia de $2.991.832, a partir del 1 de abril de
2016, donde se tuvo en cuenta el sueldo, sobresueldo, prima de navidad, prima de
vacaciones. (fs. 21-22 vto. c. 1).

827. Comprobante de pago expedidos por la Secretaria de Educacién de Caldas de los
salarios 2017. (fls 24- 25 c.1)

828. Certificado de salarios percibidos entre 2016 a 2017 que fueron: asignacion
adicional Coordinador 20%, asignacion basica, prima de alimentacidn especial, prima de
navidad, prima de servicios, bonificacion mensual docentes, prima de vacaciones
docentes. (f1 178 c.1)

2.4.  FUNDAMENTO JURIDICO

2.4.1. REGIMEN PENSIONAL DOCENTE

§29. La Seccion Segunda del Honorable Consejo de Estado en providencia de unificacion
SUJ-014-CE —S2-2019 del 25 de abril de 20193, sent6 jurisprudencia en cuanto al ingreso

2 Consejo de Estado, Seccidon Tercera, sentencia del 9 de febrero de 2012, exp. 21.060, M.P. Mauricio Fajardo Gémez.
Reiterada en Sentencia de la Sala Plena de la Seccion Tercera del 25 de septiembre de 2013. C.P. Enrique Gil Botero. Rad
No. 05001-23-31-000-2001-00799-01(36460). En el mismo sentido sentencias 25279, 36.863 y 30.782

3 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Segunda, Subseccion A, Consejero ponente: William Hernandez
Gomez, Bogota, D.C., diez (10) de mayo de dos mil dieciocho (2018), Radicacién nimero: 11001-03-15-000-2018-01102-00(AC).
http://www.consejodeestado.qgov.co/busquedas/buscador-jurisprudencia/

5


http://www.consejodeestado.gov.co/busquedas/buscador-jurisprudencia/

Sentencia de segunda instancia Radicado 17-001-33-39-007-2017-00502-02

base de liquidacion de la pension ordinaria de los docentes afiliados al Fondo Nacional
de Prestaciones Sociales de Magisterio, al respecto determino:

“(...)

62. La Seccidn Segunda en su funcién unificadora, salvaguardando los principios
constitucionales de igualdad y seguridad juridica, acoge el criterio de
interpretacién sobre los factores salariales que se deben tener en cuenta para la
liquidacion de la mesada pensional en el régimen de la Ley 33 de 1985 que fijo la
Sala Plena de lo Contencioso Administrativo y sienta jurisprudencia frente a los
factores que se deben tener en cuenta para la liquidacion de la pension ordinaria
de jubilacion de los docentes del servicio publico oficial afiliados al Fondo
Nacional de Prestaciones Sociales del Magisterio vinculados antes de la vigencia
de la Ley 812 de 2003, fijando la siguiente regla:

En la liguidacién de la pensién ordinaria de jubilacion de los docentes
vinculados antes de la vigencia de la Ley 812 de 2003, que gozan del mismo
régimen de pension ordinaria de_jubilacién para los servidores publicos del
orden nacional previsto en la Ley 33 de 1985, los factores que se deben
tener en cuenta son solo los factores sobre los que se hayan efectuado los
respectivos aportes de acuerdo con el articulo 1° de la Ley 62 de 1985, v por
lo tanto, no se puede incluir ningun factor diferente a los enlistados en el
mencionado articulo.

(..)

iv. Reglas de unificacion sobre el IBL en pensién de jubilacion y
Vejez de los docentes

71. De todo lo expuesto se extraen las siguientes reglas de unificacion de la
jurisprudencia en materia de régimen pensional de los docentes:

72. De acuerdo con el paragrafo transitorio 1 del Acto Legislativo 01 de 2005, en
concordancia con lo dispuesto en el articulo 81 de la Ley 812 de 2003, son dos los
regimenes prestacionales que regulan el derecho a la pension de jubilacién y/o
vejez para los docentes nacionales, nacionalizados y territoriales, vinculados al
servicio publico educativo oficial. La aplicacion de cada uno de estos regimenes
esta condicionada a la fecha de ingreso o vinculacion al servicio educativo oficial
de cada docente, y se deben tener en cuenta las siguientes reglas:

a. En la liquidacion de la pensién ordinaria de jubilacion de los docentes
vinculados antes de la vigencia de la Ley 812 de 2003, que gozan del mismo
régimen de pensién ordinaria de jubilacion para los servidores publicos del
orden nacional previsto en la Ley 33 de 1985, los factores que se deben
tener en cuenta son solo aquellos sobre los que se hayan efectuado los
respectivos aportes de acuerdo con el articulo 1° de la Ley 62 de 1985, vy por
lo tanto, no se puede incluir ningln factor diferente a los enlistados en el
mencionado articulo.
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b. Los docentes vinculados a partir de la entrada en vigencia de la Ley 812
de 2003, afiliados al Fondo Nacional de Prestaciones Sociales del
Magisterio, les aplica el régimen pensional de prima media establecido en
las Leyes 100 de 1993 y 797 de 2003, con los requisitos previstos en dicho
régimen, con excepcion de la edad que sera de 57 afios para hombres y
mujeres. Los factores que se deben incluir en el ingreso base de liquidacion
son los previstos en el Decreto 1158 de 1994 sobre los que se efectuaron las
respectivas cotizaciones.

830. De los pronunciamientos jurisprudenciales transcritos, se concluye que la pension
de jubilacién docente para los vinculados con anterioridad a la Ley 812 de 2003, se debe
calcular sobre los factores salariales, en los cuales se hayan efectuado los respectivos
aportes de acuerdo con el articulo 1° de la Ley 62 de 1985.

2.4.2. APLICACION DEL INGRESO BASE DE LIQUIDACION EN CUANTO
AL PERIODO PARA LA LIQUIDACION DE DOCENTES

831. La Honorable Corporacion, en el pronunciamiento jurisprudencial de unificacion
antes citado, refiere a la regla que rige el ingreso base de liquidacién en la pension de
jubilacién docente en cuanto a factores y periodo, esto teniendo en cuenta el contenido
normativo previsto en la Ley 33 de 1985, al cual refirio:

“65. La regla que rige para el ingreso base de liquidacion en la pensién de jubilacion
de los docentes es la prevista en la Ley 33 de 1985 en cuanto a periodo y factores. Lo
gue guiere decir gue el periodo es el de un (1) afio y los factores son Gnicamente los
que se sefialan en el articulo 1 de la Ley 62 de 1985 que modificé el articulo 3 de la Ley
33 de 1985

66. Los docentes, como ya lo preciso la Sala, estan exceptuados del Sistema General de
Pensiones, por lo que no les aplica el articulo 36 de la Ley 100 de 1993 que establece
un régimen de transicion y fija reglas propias para el Ingreso Base de Liquidacion al
disponer que: “El ingreso base para liquidar la pension de vejez de las personas
referidas en el inciso anterior que les faltare menos de diez (10) afios para adquirir el
derecho, sera el promedio de lo devengado en el tiempo que les hiciere falta para ello,
o el cotizado durante todo el tiempo si este fuere superior, actualizado anualmente con
base en la variacion del indice de Precios al consumidor segun certificacion que expida
el DANE”. Por la misma razdén, tampoco les aplica la regla sobre Ingreso Base de
Liguidacion prevista en el articulo 21 de la Ley 100 de 1993 gue fija en 10 afios el
periodo gue se debe tomar para la liquidacion de la mesada pensional. ”

832. De esta manera, la pension de los docentes vinculados antes del 2003, que se rigen
por la Ley 33 de 1985, se liquida el ingreso base de liquidacion con el periodo del dltimo
afio de servicios.

3.  SOLUCION AL PROBLEMA JURIDICO

833. Analizando el recuento factico se tiene que la parte actora laboré al servicio
educativo como docente nacionalizado por mas de 20 afios; y le fue reconocido el derecho
pensional en el afio 2016.
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§34. Que mediante la_Resolucién 0392 del 24 de junio de 2016, se reconocid la pension
de reliquidacién a favor GUSTAVO HURTADO HURTADO en cuantia de $2.991.832,
a partir del 1 de abril 2016, y la fecha de estatus pensional data del 27 de octubre de 2010,
donde se tuvo en cuenta como factores salariales los siguientes:_sueldo, sobresueldo,
prima de vacaciones y prima de navidad. (fs. 21-22, c. 1);

835. Seguln la constancia de salarios devengados por el actor en los afios 2015 y 2016,
expedido por la Secretaria de Educacion del Departamento de Caldas, donde se informo
que la parte actora es de vinculacion NACIONALIZADO, recibi¢ la asignacion bésica,
prima de navidad, prima de servicios, bonificacién mensual (1 de junio de 2014 al 31
de diciembre de 2015); (fl 178 c.1).

836. Conforme a las pruebas obrantes, concluye la Sala que la parte actora para la
vigencia de la Ley 812 de 2003, ya habia ingresado a prestar sus servicios como docente
nacionalizado, lo que permite determinar que para el reconocimiento pensional la norma
aplicable es la Ley 33 de 1985.

837. Una vez determinado el régimen que le cobija, y teniendo en cuenta que en virtud
del articulo 279 de la Ley 100 de 1993, se encuentra exceptuada de Régimen General de
Pensiones, no le cobija el Decreto 1158 de 1998, respecto a los factores base de cotizacion
a tener en cuenta en la liquidacion pensional, pero si los factores previstos en la Ley 62
de 1985%,

838. Respecto a la prima de servicios devengada el Gltimo afio al estatus por la parte
demandante esta regida por el Decreto 1545 de 2013, en su articulo 5 precisa que es factor
salarial para la liquidacion de vacaciones, prima de vacaciones, cesantias y prima de
navidad, por lo que no es procedente su inclusion dentro del ingreso base para la pension.

839. De otro lado, la bonificacién creada por el Decreto 1566 de 2016 estipula que se
reconoce a partir del 1° de junio de 2014 al 31 de diciembre de 2015, y es factor salarial
para todos los efectos legales. Por lo que ha de tenerse en cuenta en la liquidacion.

840. En cuanto a los demas factores salariales, como no es objeto de la demanda discutir
sobre la pertinencia en la resolucion que reconocio la pension, no es dable hacer un
pronunciamiento en este proceso.

4 ARTICULO 1°. Todos los empleados oficiales de una entidad afiliada a cualquier Caja de Prevision, deben pagar los aportes que

prevean las normas de dicha Caja, ya sea que su remuneracion se impute presupuestalmente como funcionamiento o como inversion.
Para los efectos previstos en el inciso anterior, la base de liquidacion para los aportes proporcionales a la remuneracion del empleado
oficial, estard constituida por los siguientes factores, cuando se trate de empleados del orden nacional: asignacion basica, gastos de
representacion; primas de antigiiedad, técnica, ascensional y de capacitacién; dominicales y feriados; horas extras;
bonificacidn por servicios prestados; y trabajo suplementario o realizado en jornada nocturna o en dia de descanso obligatorio.
En todo caso, las pensiones de los empleados oficiales de cualquier orden, siempre se liquidaran sobre los mismos factores que hayan
servido de base para calcular los aportes.
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841. De esta manera se habra de revocar la sentencia de primera instancia, acceder a la
nulidad parcial del acto demandado, reconociendo que en la liquidacion pensional se
tenga en cuenta la bonificacién mensual.

842. Los valores reconocidos corresponderan a las sumas de dinero dejadas de percibir
equivalentes la diferencia entre lo recibido y lo que corresponde al liquidarse la pension,
debidamente actualizados mediante la aplicacion de los ajustes de valor, para lo cual, la
entidad demandada tendra en cuenta la férmula siguiente:

R=RH x_INDICE FINAL
INDICE INICIAL

843. En donde R se determina multiplicando el valor histérico RH que es lo dejado de
pagar al demandante, por el guarismo que resulte de dividir el indice final de precios al
consumidor, certificado por el DANE, y vigente en la fecha de ejecutoria de esta
providencia, por el indice inicial vigente de las series de empalme para la fecha en que
debio de hacerse el pago.

844. Por tratarse de pagos de tracto sucesivo, la férmula se aplicara separadamente mes
por mes para cada mesada, teniendo en cuenta que el indice final es el vigente al momento
de la acusacion de cada uno de ellos.

845. Se ordenard, en caso de no haberse efectuado los aportes de ley sobre dicho
incremento se realice por la entidad demandada a realizarlos en el momento de pagar las
diferencias de las mesadas correspondientes, aportes que deberan ser asumidos por la
parte demandante en la proporcion de ley.

4. PRESCRIPCION

846. Como entre el acto administrativo que reconocié el derecho esto es el 24 de junio
de 2016° y la presentacion de la demanda que data del 14 de diciembre de 20178, no
transcurrieron mas de tres afios, no se declarara el fenémeno de la prescripcion.

5. COSTAS EN ESTA INSTANCIA.

847. En cuanto a las costas de segunda instancia, toda vez la apelacién fue favorable a la En
materia de costas, la seccion segunda del Consejo de Estado®especificd que el
CPACA paso de un criterio subjetivo a uno objetivo-valorativo que:

“...requiere que en el expediente el juez revise si las mismas se causaron y en la medida
de su comprobacion. Tal y como lo ordena el CGP, esto es, con el pago de gastos
ordinarios del proceso y con la actividad del abogado efectivamente realizada dentro del
proceso. Se recalca, en esa valoracion no se incluye la mala fe o temeridad de las partes.

5 Folio 21-22, cl.
® Acta de reparto fl. 1, c1.
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848. El articulo 47 de la Ley 2080 de 2021, que adiciond el articulo 188 de la Ley
1437 de 2011, indicé que se impondran costas a cargo de la parte actora cuando la
demanda se presente con evidente falta de fundamento legal.

849. Se analiza que la parte demandante fundamenté nutridamente de argumentos
de principios, normativos y jurisprudenciales, y se demostro la diligencia en la via
administrativa como judicial, por lo que se le impondran costas a cargo de la parte
demandada, y a favor de la parte demandante. Las agencias en derecho se tasan en
un (01) salario minimo legal mensual vigente.

850. La presente sentencia se profiere fuera del turno ordinario de procesos a despacho
para sentencia por permitirlo el articulo 18 de la Ley 446 de 1998.

851. Por lo discurrido, la Sala de Decision del Honorable Tribunal Administrativo de
Caldas, administrando Justicia en nombre de la Republica y por autoridad de la Ley,

SENTENCIA

PRIMERO: REVOCAR la sentencia dictada el 20 de junio del 2019 por la Sefioria del
Juzgado Séptimo Administrativo del Circuito de Manizales, en el proceso de nulidad y
restablecimiento del derecho interpuesto por el sefior GUSTAVO HURTADO
HURTADO en contra de la NACION- MINISTERIO DE EDUCACION- FONDO
DE PRESTACIONES SOCIALES DEL MAGISTERIO, por los argumentos motivo
de la demanda.

SEGUNDO: DECLARASE LA NULIDAD PARCIAL de la Resolucién 0392 del 24
de junio de 2016 en lo que tiene que ver con la no inclusién de la bonificacion mensual
como factor para liquidar el valor de la mesada pensional de la parte demandante, de
conformidad con lo analizado en la sentencia.

TERCERO: A titulo de restablecimiento del derecho, SE CONDENA a la NACION —
MINISTERIO DE EDUCACION — FONDO NACIONAL DE PRESTACIONES
SOCIALES DEL MAGISTERIO, a efectuar una nueva liquidacion de la pension de
GUSTAVO HURTADO HURTADO, con la inclusién de la bonificacién _mensual
como factor salarial devengada entre el 1 de abril de 2015 al 1 de abril del 2016, fecha
del retiro del servicio, efectiva a partir del 2 de abril de 2016.

PARAGRAFO: Se ordenara, en caso de no haberse efectuado los aportes de ley sobre
dicho incremento se realice por la entidad demandada a realizarlos en el momento de
pagar las diferencias de las mesadas correspondientes, aportes que deberan ser asumidos
por la parte demandante en la proporcion de ley.

CUARTO: Costas de segunda instancia a cargo de la parte demandada y a favor de la

parte demandante. Las agencias en derecho se tasan en un (01) salario minimo legal
mensual vigente, a cargo de la parte demandada y a favor de la parte demandante.
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Sentencia de segunda instancia Radicado 17-001-33-39-007-2017-00502-02

QUINTO: Ejecutoriada esta providencia, DEVUELVASE el expediente al Juzgado de

origen, previas las anotaciones del caso.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

Los Magistrados,

[l =

/CARLOS MANUEL ZAPATA JAIMES
Magistrado b

FERNANDO ALBERTO ALVAREZ BELTRAN

11



REPUBLICA DE COLOMBIA

RAMA JUDICIAL
TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE CALDAS
SALA DE CONJUECES
José Nicolas Castano Garcia
Conjuez Ponente

Al 418
Asunto: Pruebas
Medio Control: Nulidad y Restablecimiento del Derecho
Radicacion: 17-001-23-33-000-2018-00599-01
Demandante: Jairo Acosta Alzate.
Demandados: Nacion — Rama Judicial — Consejo Superior

de la Judicatura, Direccion Ejecutiva de
Administracion Judicial.

Manizales, cuatro (4) de diciembre del afio dos mil veintitrés (2023).

De acuerdo con el mandato conferido por parte del Tribunal Administrativo de
Caldas, contenida en el acta de sorteo de conjueces del dia 29 de Junio de 2023,
que me ordena conocer, tramitar y decidir este proceso, por lo tanto, AVOCO su
conocimiento.

Mediante el Acuerdo PCSJA20-11567 del dia 5 de Junio de 2020, se adoptaron las
medidas para el levantamiento de los términos judiciales con ocasion de la
pandemia de la pandemia del COVID - 19.

Conforme a lo anterior, y en virtud de lo dispuesto en el articulo 182A, del Codigo
de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo — Ley 1437 de
2011-, y al tratarse el presente asunto de un asunto de puro derecho, se procede
a fijar las pruebas, dando aplicacion a lo dispuesto en el articulo 173 del Codigo
General del Proceso, y a su vez, se fija el objeto del litigio o de la controversia.

FIJACION DEL LITIGIO

El articulo 180 numeral 7 dice que se estableceran los hechos sobre los cuales hay
acuerdo, con el fin de fijar el litigio.

LOS HECHOS SOBRE LOS CUALES NO HAY CONTROVERSIA PARA ESTE
DESPACHO POR ENCONTRAR DEBIDO SOPORTE PROBATORIO SON:



El Doctor JAIRO ACOSTA ALZATE, labord al servicio de la Rama Judicial, en
calidad de Juez desde el 7 de Octubre de 1980 hasta el dia 2 de Marzo de 1998.

Que fue agotada la reclamacién administrativa ante la NACION — RAMA
JUDICIAL — CONSEJO SUPERIOR DE LA JUDICATURA, solicitando el pago
del 30% del salario basico, asi como la reliquidacién de todas las prestaciones
sociales incluyendo el 30% de la denominada prima especial de servicios, peticidn
que fuera negada por medio de la Resolucion DESAJMAR17-448 del 11 de
Mayo de 2017, por medio de la cual se nego la solicitud de reliquidacion
y pago de la remuneracion mensual, de la prima especial mensual, asi
como del acto ficto presunto de caracter negativo que confirma la
decision adoptada en primera instancia.

HECHOS DE LA CONTROVERSIA:

> Que el Doctor Jairo Acosta Alzate, labord al servicio de la Rama Judicial
como Juez de la Republica, desde el dia 7 de Octubre de 1980 hasta el 15
de Mayo de 1993, y del 11 de Enero de 1996 hasta el 2 de Marzo de
1998. Laboro al servicio de la Rama Judicial como Magistrado de la Sala
Penal del H. Tribunal Superior de Manizales, desde el 16 de Mayo de 1993
hasta el 10 de Enero de 1996.

> La Ley 4 de 1992, autorizd al Gobierno Nacional para establecer una
prima no inferior al 30% ni superior al 60% del salario basico sin caracter
salarial a favor entre otros funcionarios de los Jueces de la Republica, con
efectos a partir del 1 de Enero de 1993.

» El Gobierno Nacional en virtud de la potestad otorgada por la Ley 4 de
1992, desde 1993 afo tras afno en los respectivos decretos salariales, ha
establecido que se considera como prima especial, sin caracter salarial, el
30% del salario basico mensual de los Jueces y de los Magistrados.

> El Doctor Jairo Acosta Alzate, en su calidad de Juez se acogidé al nuevo
régimen salarial y prestacional establecido en los Decretos 57 y 110 de
1993, razdén por la cual se le debié liquidar las cesantias a que tenia
derecho y que se habian causado al 31 de diciembre de 1992, con base
en la nueva remuneracion, es decir, la fijada por el Gobierno Nacional en
el respectivo decreto salarial para la vigencia fiscal de 1993, mas los
factores salariales correspondientes a que tenia derecho a la fecha en la
cual se tomé la opcion.

> Mediante la Resolucion No 1122 del 28 de Octubre de 1993, expedida por
la Direccion Seccional de Administracion Judicial de Caldas se reconocié al
accionante la suma de $11'311.038,50, por concepto de cesantia parcial
de conformidad con lo consagrado en los Decretos 57 y 110 de 1993, por
haberse acogido al nuevo régimen salarial y prestacional, lo que conllevd
a que no se le continuara aplicando el régimen de liquidacidon de cesantias
por retroactividad.

> Para la liquidacion de las cesantias acumuladas al 31 de diciembre de
1992, de acuerdo al acto administrativo mencionado en el hecho anterior,
la demandada tomd como salario base la sumatoria de los siguientes



factores salariales: el sueldo basico mensual, la prima de servicios, la
prima de vacaciones y la prima de navidad, éstas tres Ultimas en una
doceava parte, el total del salario base se multiplicd por el respectivo
coeficiente, dando como resultado el valor a reconocer por tal concepto.

> El dia 24 de abril de 2017, el accionante solicitd a la Direccion Ejecutiva
de Administracion Judicial de Manizales, con fundamento en la sentencia
de nulidad relacionada en el hecho anterior, la reliquidacion y pago de la
remuneracion mensual, de la prima especial mensual, de todas las
prestaciones sociales y de los demas pagos laborales causados y recibidos
como Juez de la Republica y Magistrado, durante el periodo comprendido
entre el 1 de Enero de 1993 y el 2 de marzo de 1998, incluidas las
cesantias e intereses a las mismas causadas o acumuladas al 31 de
Diciembre de 1992, por haberse acogido al nuevo régimen salarial y
prestacional establecido en los Decretos 57 y 110 de 1993, con su
respectiva actualizacion o indexacion.

> Mediante Resolucién No DESAJMAR17-448 del 11 de Mayo de 2017, no se
accedid a las peticiones presentadas, decision que fue notificada
personalmente el dia 23 de mayo de 2017.

> En escrito del 5 de Junio de 2017, se interpuso y sustentd el recurso de
apelaciéon contra la Resolucion No DESAJMAR17-448 del 11 de Mayo de
2017, el cual fue concedido el 14 de Junio de la misma anualidad en la
Resolucion No DESAJMAR17-575.

> La Direccion Ejecutiva de Administracién Judicial no ha decidido de
manera expresa el recurso de apelacion interpuesto y sustentado contra
la Resolucion No DESAIJMAR17-448 del 11 de Mayo de 2017,
configurandose el silencio administrativo negativo en recursos consagrado
en el articulo 86 de la Ley 1437 de 2011, afirmacidon que se sustenta en el
hecho de que el suscrito apoderado judicial no ha recibido notificacién
personal de la respectiva decision de segunda instancia.

> EI 30 de Abril de 2018 se present6 solicitud de conciliacidén extrajudicial en
derecho ante el sefior Agente del Ministerio Publico, Procurador Delegado
para Asuntos Administrativos ante el H. Tribunal Administrativo de Caldas,
con el objeto de cumplir con este requisito de procedibilidad.

» El Procurador 28 Judicial II para Asuntos Administrativos en audiencia
celebrada el 11 de Julio de 2018, se declar6 fallida la conciliacién, ante la
imposibilidad de llegar a un acuerdo por no existir animo conciliatorio
entre las partes, declarando agotado el requisito de procedibilidad
establecido por la Ley y expidiendo la respectiva constancia en la misma
fecha.

PRETENSIONES (EXTREMOS):

> Se declare de la nulidad de la RESOLUCION No DESAJMAR17-448
del 11 de Mayo de 2017, expedida por la Direccion Ejecutiva Seccional



de Administraciéon Judicial de Manizales, por medio de la cual se nego la
solicitud de reliquidacion y pago de la remuneraciéon mensual de la prima
especial mensual, de las prestaciones sociales y de los demas derechos
laborales devengados por el Doctor Jairo Acosta Alzate como Magistrado y
Juez de la Republica.

Se declare la ocurrencia del silencio administrativo negativo de caracter
procesal o adjetivo, en razén de que el recurso de apelacion interpuesto y
sustentado el 5 de Junio de 2017, contra la Resolucion No DESAJMAR17-
448 del 11 de mayo de 2017, expedida por la Direccion Ejecutiva
Seccional de Administracion Judicial de Manizales, no fue decidido
expresamente dentro del término legal.

Se declare la nulidad del acto administrativo ficto o presunto surgido por
la configuracion del silencio administrativo negativo de caracter procesal o
adjetivo, al no decidirse de manera expresa dentro del término que
establece la Ley, el recurso de apelacion interpuesto y sustentado el 5 de
junio de 2017, contra la Resolucion No DESAJMAR17-448 del 11 de mayo
de 2017, expedida por la Direccion Ejecutiva Seccional de Administracién
Judicial de Manizales.

Solicita se reliquide la remuneracién mensual conforme al ordenamiento
juridico percibida desde el 1 de Enero de 1993 hasta el 2 de Marzo de
1998, en razon de que la Administracion, entendié que el 30% del salario
basico era la prima especial misma, de donde se redujo este en un 30%,
sélo se le canceld el 70% de dicho salario basico, por tanto, se adeuda el
otro 30% por concepto de remuneracién mensual. En consecuencia, se
debe considerar para la aludida reliquidacion de la remuneracién mensual,
la prima especial 30% como una adicion o incremento del salario basico,
y no como una disminucion de éste en igual porcentaje.

Se reliquide la prima especial mensual conforme al ordenamiento juridico,
cancelada desde el 1 de Enero de 1993 hasta el 2 de marzo de 1998, en
razon de que la misma fue mal liquidada, la prima especial se calcula
sobre el 100% del salario basico mensual, para luego adicionarla a éste, y
no sobre el 70% de la remuneracion mensual, salario basico, como lo
realizd la demandada. En consecuencia, se debe tomar para la aludida
reliquidacion de la prima especial, la remuneracion mensual o salario
basico establecido en el respectivo decreto salarial y multiplicarse por el
30%, tal como lo establece el articulo 14 de la Ley 4 de 1992.

En razén de las reliquidaciones de la remuneracidén mensual (salario
basico), y de la prima especial mensual, y como quiera que de acuerdo
con la sentencia de nulidad del 29 de abril de 2014, proferida por el H.
Consejo de Estado, la prima especial, también constituye factor salarial,
igualmente, solicitd se reliquiden las cesantias e intereses a las mismas
causadas o acumuladas al 31 de diciembre de 1992, por haberse acogido
el Dr Jairo Acosta Alzate, al nuevo régimen salarial y prestacional
consagrado en los Decretos 57 y 110 de 1993, derechos que le fueron
reconocidos y pagados en la Resolucion No 1122 de 1993 de la Direccidn
Seccional de Administracion Judicial de Caldas, los nombrados decretos



sefalan que las cesantias causadas a esa fecha, se liquidaran con base en
la nueva remuneracion.

> Se reliquide las cesantias e intereses a las mismas causadas y pagadas
correspondientes a los anos desde 1993 hasta 1997, inclusive,
considerando para el efecto la reliquidacion de la remuneracion mensual y
la reliquidacién de la prima especial, que también es factor salarial.

> Se reliquide las vacaciones, primas de vacaciones, primas de navidad,
primas de nivelacion, primas de servicios y demas prestaciones laborales,
teniendo en cuenta la reliquidacion de la remuneracidn mensual y la
reliquidacion de la prima especial que también es factor salarial, desde el
1 de enero de 1993 hasta el 2 de marzo de 1998, inclusive.

» Se paguen las diferencias laborales que resulten a favor de su mandante,
desde el 1 de enero de 1993 hasta el 2 de marzo de 1998, por concepto
de remuneracién mensual, prima especial mensual, cesantias e intereses
a las mismas causadas o acumuladas a 31 de diciembre de 1992,
cesantias e intereses a las mismas causadas y pagadas durante los afos
desde 1993 hasta 1997, inclusive, vacaciones, primas de vacaciones,
primas de navidad, primas de nivelacidon, primas de servicios y demas
prestaciones laborales.

> Las sumas reconocidas en razén de las anteriores pretensiones, deberan
ser actualizadas o indexadas al momento del pago efectivo, de
conformidad con lo consagrado en el inciso final del articulo 187 de la Ley
1437 de 2011.

> Se ordene que si la demandada no efectia el pago en forma oportuna,
deberd liquidar y pagar los intereses moratorios correspondientes, de
acuerdo a lo ordenado en el articulo 192 de la Ley 1437 de 2011.

» Se condene en costas y agencias en derecho a la entidad demandada.

EN CONSECUENCIA
EL LITIGIO SE CIRCUNSCRIBE A DETERMINAR:

1. ¢El Doctor Jairo Acosta Alzate, tiene derecho a la remuneracion basica mensual
percibida desde el 1 de Enero de 1993 hasta el 2 de marzo de 1998, en razon del
100% de la asignacion basica mensual establecida en el respectivo decreto
salarial?

2. Fue liquidado en debida forma el salario devengado por el Doctor Jairo Acosta
Alzate, en calidad de Juez de la Republica, o bien se desconté del mismo la prima
especial de servicios, equivalente al 30% del salario, generando una disminucion
en los salarios devengados?

3. ¢Es procedente la reliquidacion y pago de las prestaciones sociales devengadas
por la demandante con base en el 100 % de la remuneracién basica mensual
designada para cada afo, es decir, adicionando en el 30% que le hizo falta cuando
se le liquido?



4. (Tiene derecho la demandante al reconocimiento de la prima especial de
servicios como factor salarial y en consecuencia, a la reliquidacién y pago de sus
prestaciones sociales?

5. ¢la parte accionante tiene derecho a que se le reliquiden las cesantias
acumuladas que tenia hasta 1992, adicionandole el 30% que le faltd del salario
basico mensual y la prima especial de servicios?

6. ¢Se debe declarar la existencia del fendmeno de la prescripcién trienal laboral,
acorde con los postulados legales que a esta figura regulan?

En los anteriores términos SE ENTIENDE FIJADO EL LITIGIO, para la presente
controversia.

DECRETO DE PRUEBAS

En estos términos y dando aplicacion al articulo 180-10, y de conformidad con la
fijacidn en litigio, este Despacho ordena incorporar como pruebas, las siguientes:

PRUEBAS PARTE DEMANDANTE

Hasta donde la Ley lo permita, téngase como prueba el material documental
allegado con el escrito de la demanda y con la contestacion a las excepciones,
siempre que tenga relacion directa con los puntos controversiales fijados en el
litigio.

PRUEBAS SOLICITADAS:

Se NIEGA la prueba formulada por el sefior apoderado de la parte accionante
mediante la cual solicita los antecedentes administrativos que dieron origen a los
actos administrativos acusados, por cuantos éstos fueron allegados por el sefor
apoderado de la parte accionada en la respectiva contestacion de la demanda.

PRUEBAS PARTE DEMANDADA

Hasta donde la Ley lo permita, téngase como prueba el material documental
allegado con el escrito de la contestacion de la demanda, siempre que tenga
relacion directa con los puntos controversiales fijados en el litigio.

La parte demandada no realiz6 peticidon especial de pruebas.

Al abogado JULIAN AUGUSTO GONZALEZ JARAMILLO, identificado con la
cédula de ciudadania 75.090.072 de Manizales y T.P. 116.301 del CSJ, se le
RECONOCE PERSONERIA para actuar en nombre y representacion de la parte
demandada, de conformidad con el poder a él conferido.

Finalmente, y al vislumbrarse que no existen pruebas por decretar, y de
conformidad con lo dispuesto en los articulos 181 y 182A de la Ley 1437 de 2011,
se corre TRASLADO COMUN a las partes y al Ministerio Pablico, por el término
de DIEZ (10) DIAS, para que presenten sus alegatos de conclusion.



NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

JOSE NICOLAS CASTANO GARCIA

Conjuez

REPUBLICA DE COLOMBIA

TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE CALDAS

El suscrito Secretario certifica que la anterior providencia se notifica
a la(s) parte(s) por anotacién el Estado Electrénico n2. 216 del 5 de
Diciembre de 2023.

\,)lma Qrmua Kvﬁ@w@())

VILMA PATRICIA RODRIGUEZ CARDENAS
Secretario




Sentencia Exp. 170013333001201800137-02

Republica de Colombia
Rama Judicial
Honorable Tribunal Administrativo de Caldas
Sala Sexta de Decision
Magistrado Ponente: Publio Martin Andres Patifio Mejia

Sentencia segunda instancia

Accion: Nulidad y Restablecimiento del Derecho laboral
Demandante: Aaron Ospina Soto
Demandado: Nacion — Ministerio de Educacion Nacional Fondo

Nacional de Prestaciones Sociales del Magisterio y
Departamento de Caldas

Radicado: 17001-3333-001-2018-00137-02

Acto Judicial: Sentencia 172

Manizales, cuatro (04) de diciembre de dos mil veintitrés (2023).
Asunto

801. Sintesis: La demanda pretende que se le reconozca los intereses moratorios
generados con ocasion al pago tardio del retroactivo de la nivelacion salarial por la
homologacion de los cargos administrativos del sector educativo, desde el momento
de su causacion el 11 de febrero de 1997 al afio 2002, hasta el dia que fue efectivo el
pago total del retroactivo por homologacion, esto es, el dia 15 de abril de 2013. La
sentencia de primera instancia neg6 las pretensiones. La parte demandante apeld
insistiendo en las pretensiones. La Sala confirma la sentencia de primera instancia
sobre el pago de los intereses moratorios porque se realizd la indexacion de la
nivelacion salarial, y tampoco se reconoce la indexacion entre la fecha del
reconocimiento y el pago efectivo.

802. A Despacho se encuentra el recurso de apelaciéon interpuesto por la parte
demandante contra la sentencia proferida el 30 de julio de 2019 por la Sefioria del
Juzgado Primero Administrativo del Circuito de Manizales, en el proceso de nulidad
y restablecimiento del derecho interpuesto por el sefior Aarén Ospina Soto, en contra
de la Nacion- Ministerio de Educacion- Fondo Nacional de Prestaciones Sociales
del Magisterio — en adelante Fomag- y el Departamento de Caldas, que nego las
pretensiones.

1. Antecedentes

1.1. Lademanda que solicité el reconocimiento de los intereses
moratorios generados por pago tardio del retroactivo de la nivelacion
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salarial por la homologacion de los cargos administrativos del sector
educativo?!

803. La parte actora pretende se declare la nulidad de la Resolucion 6755-6 del 7 de
septiembre de 2017 proferida por la Secretaria de Educacion del Departamento de
Caldas, en cuanto negd el pago de los intereses moratorios con ocasion a la
cancelacidn tardia del retroactivo de homologacién y nivelacién salarial, desde que se
hizo exigible el pago.

804. A titulo de restablecimiento del derecho, se ordene a la secretaria de educacion
del departamento de Caldas y al Ministerio de Educacion, reconozcan y paguen los
intereses moratorios desde el 11 de febrero de 1997 al 15 de abril de 2013.

§05. A titulo de restablecimiento del derecho, solicité se condene a las demandadas a
que reconozcan y paguen los intereses moratorios a que tiene derecho, liquidados en
base al interés bancario corriente de la fecha de causacion hasta la fecha efectiva del
pago, asi como los intereses reclamados, con base el capital neto cancelado, esto es
sin incluir el valor por concepto de indexacion salarial.

806. En los hechos la parte actora relaté que la parte demandante presto sus servicios
en la secretaria de educacion del departamento de Caldas, en calidad de personal
administrativo.

807. Por medio de decreto departamental 0021 de 1997, el departamento de Caldas
formalizd el traslado del personal administrativo del servicio publico educativo
nacional, a las plantas de cargos y personal en el departamento, con los mismos
cargos, codigos y salarios.

808. Sefald que en ningin momento se homologaron los cargos con los de la planta
territorial ni se niveld salarialmente el cargo que desempefiaba la parte demandante.

809. En consecuencia, se expidieron la Resoluciéon 1983-6 del 22 de marzo de 2013,
aclarada por la Resolucion 4263-6 de 16 de junio de 2013, y modificada por la
Resolucion 9111-6 del 11 de diciembre de 2014, donde el Ministerio de Educacién
Nacional, a través de la Secretaria de Educacion Departamental, cancel6 a favor de la
parte actora el pago de un retroactivo por concepto de homologacion y nivelacion,
desde el 10 de febrero de 1997 hasta el 31 de diciembre de 2009.

§10. Advirtié que para el caso de la parte actora la obligacién de reconocer el pago de
homologacién inicié a partir del 10 de febrero de 1997 hasta el 31 de diciembre de
2009, y conforme a la resolucion 9111-6 del 11 de diciembre de 2014, se liquido a
partir del 11 de febrero de 1997 hasta el afio 1998, pago que la demanda sefiala fue
efectuado solo hasta el 15 de abril del 2013.

§11. Afirmo que del total de la deuda cancelada por el valor de $17.639.778,08, la
entidad reconocio el valor neto sin indexacion de $9.094.130,00, luego, los intereses
aqui reclamados deben reconocerse y calcularse con base en este tltimo valor.

1fls.2al14vto. c. 1
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812. Sefal6 que mediante derecho de peticion radicado ante la Secretaria de
Educacion del Departamento de Caldas, del 31 de marzo de 2017 solicito el
reconocimiento y pago de intereses moratorios por el pago tardio del retroactivo por
homologacién y nivelacion salarial del personal administrativo adscrito a la Secretaria
de Educacion del Departamento, pero mediante el comunicado 2014ER11113 del 28
de marzo de 2014 se le indico que NO hay lugar a la exigencia de intereses moratorios
“toda vez que no existe mora en el pago de las obligaciones laborales™.

813. Adujo que la Secretaria de Educacion del Departamento de Caldas, debio
liquidar los intereses moratorios desde el 11 de febrero de 1997, en 1.5 veces el interés
corriente bancario, mes a mes desde el dia siguiente a la fecha de causacion hasta el
dia efectivo del pago total.

§14. Como normas de violacién preciso los articulos 1, 2, 13, 25, 53, 58, 93, 123, 209,
350 de la Constitucion Politica; numerales 1 y 2 del articulo 1608 del Cédigo Civil y
articulo 177 del CCA.

815. Indicé que la Homologacion y Nivelacion Salarial de los empleados
administrativos de las Secretarias de Educacion generd una obligacion de pago desde
el mismo momento de su incorporacion a la planta departamental, razon por la cual,
la demora en el pago las acreencias derivadas de tal nivelacion, genera intereses
moratorios desde cuando nacié el derecho. Aduce que, tanto el Gobierno Nacional
como el Departamental debieron haber contemplado dentro del presupuesto, el pago
de esta deuda laboral generada por la transferencia del personal administrativo a las
entidades territoriales certificadas en virtud de la descentralizacion del servicio
educativo, dispuesta por las leyes 60 de 1993 y 715 de 2001.

§16. Invoco la aplicacion de los principios de favorabilidad y pro homine al momento
de interpretar las normas al amparo de las cuales se debe resolver la controversia,
dejando presente que, en cualquier caso, resulta mas favorable para la parte
demandante el reconocimiento de intereses moratorios que la indexacion tal y como
fue reconocida.

1.1. Contestacion de la demanda

1.2.1. El Ministerio de Educacion Nacional se opuso a las pretensiones de la
demanda?

817. Tanto en la contestacion de la demanda como en su reforma, se opuso a las
pretensiones y aceptd los hechos concernientes a los actos administrativos citados en
la demanda.

818. Propuso las siguientes excepciones: (i) Falta de integracion del Litis consorcio
necesario: argumentd que, en el auto emitido por el tribunal, por el cual se decide
desvincular a la secretaria de educacion del departamento de Caldas, carece de
sustento y razones juridicas para tomar dicha decision. (ii) Prescripcion: Sefial6 que
segun el articulo 151 del cdodigo de procedimiento laboral y seguridad social, las
acreencias laborales causadas prescriben tres afios; (iii) Inepta demanda: establecio

2 Fls. 62-82 vto. c. 1
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que el Ministerio de Educacion Nacional, no puede ser responsable de un acto
administrativo particular que no fue expedido por él. Y, (iv) Excepcion Genérica.

1.1.2. Contestacion del Departamento de Caldas®

819. Se opuso a todas las declaraciones teniendo en cuenta que a la Secretaria de
Educacién del departamento de Caldas cumple funciones procedimentales en cuanto
al tramite y reconocimiento de las prestaciones economicas.

820. Admitid los hechos referentes a la documentacion aportada y al retroactivo
cancelado de la homologacion y nivelacion salarial.

821. Refirid que lo que recibié el demandante fueron dineros producto de la
homologacién y nivelacion salarial debidamente indexados, lo que no le da derecho a
reclamar ninguna sancion moratoria en calidad de intereses por cuanto estaria
pretendiendo una doble sancion para el Departamento de Caldas.

822. Propuso las excepciones de Falta de legitimacion en la causa por pasiva,
caducidad de la accion, buena fe, inexistencia de la obligacion con fundamento en la
Ley, inaplicabilidad de los intereses moratorios, prescripcion.

1.2. Sentencia Recurrida*

823. El Juzgado Primero Administrativo del Circuito de Manizales dicté sentencia,
negando las pretensiones de la parte actora y en esa medida dispuso:

“PRIMERO: NEGAR las pretensiones de las demandas que en ejercicio del medio de
control de nulidad y restablecimiento del derecho formul6 AARON OSPINA SOTO en
contra del Ministerio de Educacion Nacional y El Departamento de Caldas.

SEGUNDO: SE CONDENA EN COSTAS a la parte demandante y en favor del
Ministerio de Educacion y el Departamento de Caldas cuya liquidacién y ejecucion
se hard en la forma dispuesta en el CGP arts. 365 y 366.

Por agencias en derecho se fija la suma de $ 1"058.386.00.”

824. Postulé como problema juridico el siguiente:

¢ El demandante tiene derecho al reconocimiento de intereses moratorios por el
no pago inmediato del valor correspondiente a la homologacién y nivelacion de
la planta de personal administrativo adscrito al sector educativo del
Departamento de Caldas?

Si la respuesta a la anterior inquietud es afirmativa, debera decidirse si se
configurd la prescripcién de los montos presuntamente adeudados.

3(FIs.91a99c.1)
4 (fs. 130-134, vto. c. 1)
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Con el fin de despejar el asunto se analizara el contexto normativo sobre la
causacion de los intereses, con apoyo en la interpretacion que del mismo ha
hecho el Consejo de Estado, como Maximo Tribunal de la Jurisdiccion de lo
Contencioso Administrativo.

825. Inicialmente se pronuncié sobre la excepcion previa propuesta por el Fomag y
por el Departamento de Caldas denominada “falta de legitimidad en la causa por
pasiva” la cual declaré probada respecto del Departamento de Caldas y no probada
respecto de la Nacion- Ministerio de Educacion- Fondo Nacional de Prestaciones
Sociales del Magisterio, que se resolveria en el fondo del asunto.

826. Realiz6 un analisis normativo y jurisprudencial del proceso de homologacion y
nivelacion salarial para los empleados del area administrativa de los establecimientos
educativos oficiales, la cual tuvo origen en la descentralizacion del servicio educativo,
de acuerdo a las previsiones establecidas en la Ley 43 de 1975, Ley 60 de 1993, Ley
715 de 2001. Asi mismo, advirtié la estudié la procedencia de los intereses derivados
del pago por concepto de la nivelacion la posicién consolidada por la Seccion Segunda
de la Sala de lo Contencioso Administrativo del Consejo de Estado, por la cual es
improcedente el reconocimiento de los intereses moratorios en temas de
homologacion y nivelacion salarial, bajo los preceptos de los articulos 1617 del codigo
civil y 884 del cédigo de comercio.

827. En cuanto al caso concreto, el juzgado previno que no se trata de una mora en
sentido estricto, ni una mora injustificada, si no de la aplicacion de un procedimiento
complejo que se origind de unas directrices trazadas.

1.3. La Apelacién de la parte demandante °
828. Solicito se revoque el veredicto, para acceder a las suplicas de la demanda:

§29. Sefald que no puede el juzgador a partir de premisas particulares llegar a una
conclusion particular es decir a partir de lo estipulado en el Cédigo Civil, Codigo de
Comercio y el CPACA.

830. Expuso que existe un vacio juridico, porque no existe una norma que autorice el
pago de intereses de mora en el pago tardio de la nivelacion salarial por la
homologacion de los cargos administrativos del sector educativo trasladados del nivel
nacional al territorial. Por ello, el juez debe acudir los postulados y principios
constitucionales, el derecho supletorio, la interpretacion extensiva, la analogia,
fuentes del derecho.

831. Indicé que las demandadas debian reconocer sobre las sumas liquidas, no solo
indexacién, si no intereses de mora, pues de ninguna manera la indexacion monetaria
excluye los intereses de mora, como lo indica la sentencia T- 418 de 1996 de la Corte
Constitucional

5 (fs. 139 a 152 vto. c. 1)
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832. Manifesto que a las entidades demandadas les asiste el deber Constitucional y
Legal de efectuar todas las gestiones administrativas y presupuestales en tiempo
oportuno, que permitieran salvaguardar la equidad e igualdad laboral entre los
empleados de una y otra planta, para que los empleados de la Nacién gozaran de un
salario en condiciones de igualdad respecto del personal perteneciente al nivel
territorial, desde el momento que fueron trasladados.

833. Objeto la condena en costas, arguyendo que no se habia demostrado temeridad
0 mala fe de la demanda.
1.4. Actuacion segunda instancia

§34. Admitido el recurso® y puesto en traslado, la parte accionante y el FOMAG
presentaron alegatos, sin que el Ministerio Publico conceptuara al respecto.

8§35. Parte actora’ esbozd los fundamentos facticos y juridicos expuestos en la
demanda. Ademas, preciso la entidad debe cancelar los intereses moratorios, vigentes
al momento en que se efectué el pago, evidenciando una suma mayor que una posible
la correccién monetaria o indexacion

§36. La Nacion- Ministerio de Educacion® reiterd los argumentos de la contestacion
de la demanda.

§37. El departamento de Caldas® insisti6 en los argumentos expuestos en la
contestacién de la demanda.

2. Consideraciones
2.1. Competencia

838. Corresponde a la Sala decidir el recurso de apelacion, conforma al articulo 153
del CPACA,

2.2. Problemas juridicos a resolver

839. ¢ Tiene derecho la parte actora al reconocimiento y pago de los intereses de mora
sobre la liquidacion del valor del retroactivo de la nivelacidon salarial por la
homologacion de los cargos administrativos del sector educativo trasladados del nivel
nacional al territorial?

840. (Es procedente el reajuste por indexacion sobre el retroactivo de la
homologacion y nivelacion salarial, sin que este fuera solicitado por la parte actora?

6fl. 2., cdno 2

7 (fs.5-9 c2)

8 (fls.13-17¢2)

% (fs. 10 — 12 vto. ¢. 2)

10 http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/ley 1437 2011 pr003.html#153
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841. ;Es procedente la condena en costas contra la parte demandante en primera
instancia?

2.3. Lo demostrado en el proceso

842. La parte demandante laboré como celador de locales escolares, del 04/02/1980
al 13/09/1998, a cargo de la Nacion.!

843. Por medio de la Resolucion 1983-6 del 22 de marzo de 2013, la secretaria de
educacion del departamento de Caldas, liquido y reconocio el pago a favor de la parte
accionante, por concepto de pago de homologacion y nivelacion salarial por el periodo
entre el 10 de febrero de 1997 hasta el 31 de diciembre de 2009, incluyendo la
indexacion, por valor de $6.685.672.

844. A través de la Resolucién 4263-6 del 26 de junio de 2013 se aclaré la anterior
resolucion®® en torno a la liquidar y reconocer el pago de la nivelacion salarial del 10
de febrero de 1997 al 31 de diciembre de 2009, por $8.884.123.

845. Mediante la Resolucion 9111-6 del 11 de diciembre de 2014, la secretaria de
educacion del departamento de Caldas modificd las liquidaciones anteriores!4, y
ordend el pago de $2.019.880.

846. En el certificado 17 de febrero de 2022, la Secretaria de Educacién departamental
certifico la indexacion desde 1997 a 2012.

847. En el certificado 26 de febrero de 2013, la Secretaria de Educacién departamental
certifico la indexacion desde 1997 a 1998, con un valor de indexacion por $9.094.130.

848. El pago de las sumas de nivelacion e indexacion se hicieron el 5 de abril de
2013.1

849. El 31 de marzo de 2017 la parte actora presento derecho de peticidn solicitando
el reconocimiento y pago de los intereses moratorios a causa del pago tardio de la
homologacion y nivelacion salarial®.

850. A través de las resoluciones 6755-6 del 7 de septiembre 2017 y 9542-6 del 6 de
diciembre de 2017, la secretaria de educacion del departamento de Caldas negé el
pago de los intereses que solicitd la parte demandante por la demora en el pago del
retroactivo de la nivelacion salarial®’.

851. Toda vez que se demostré que el departamento de Caldas pagd la nivelacion
salarial, en forma indexada.

1F 118c.1.

2], 28-31, c1

13 Folio 32-34, c1

14 Folio 35-37, c1

15 Confesion segun hecho 18, f. 4y 38. C.1
6 Folio 19 ¢.1

" Folio 15-18 c.1
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2.4. Sintesis del proceso de homologacion y nivelacion salarial.

852. El proceso de homologacion y nivelacion salarial para los empleados del area
administrativa de los establecimientos educativos oficiales tiene su origen en un
proceso aun mas amplio: la descentralizacion del servicio educativo. Inicialmente, a
través de la Ley 43 de 1975 se nacionaliz6 la educacion primaria y secundaria que
oficialmente venian prestando los Departamentos, el Distrito Especial de Bogota, los
Municipios, las Intendencias y Comisarias. Por razon de esta ley, los gastos que hoy
sufragan los departamentos, intendencias, comisarias, el Distrito Especial de Bogota
y los municipios, pasaron a ser cuenta de la Nacion.

853. Posteriormente, con la expedicion de las leyes 60 de 1993 y 715 de 2001,
comenzd a revertirse la nacionalizacion y se abrié paso la descentralizacion del
servicio educativo, donde la administracion de las plantas de personal corresponderia
a los departamentos y distritos, como a los municipios certificados.

854. Ademas, estas normas previeron el traslado de las plantas de personal del sector
educativo nacional, entre ellos, los empleados administrativos no docentes ni
directivos docentes, por un proceso de ajuste a las plantas propias (homologacion de
cargos), incluso salarial y prestacional, lo que derivo en el reconocimiento econémico
de las diferencias que se presentaran en dichos aspectos (nivelacion salarial).

855. Segun se desprende del texto de los actos que reconocieron la nivelacion salarial
de la parte actora, el departamento de Caldas, a través del Decreto 0337 del 2 de
diciembre de 2010, modifico el Decreto 0399 del 20 de abril de 2007, y atendiendo
las directrices del Ministerio de Educacion Nacional, homologé y nivelé los cargos
administrativos del personal perteneciente a la planta de cargos de la Secretaria de
Educacion del departamento de Caldas, pagada con recursos del Sistema General de
Participaciones, y expidio a través de su Secretaria de Hacienda el Certificado de
Disponibilidad Presupuestal nimero 3500003137 del 7 de marzo de 2013 por valor
de $57.341.662.202 para el pago del mismo.

2.5.Solucién al primer problema juridico: no es
procedente el reconocimiento de intereses moratorios y
de la indexacion

856. Es preciso determinar el alcance de los conceptos de indexacion y de interées
moratorio. Segun la doctrina, la primera, es la actualizacion del dinero en el tiempo
para mantener su valor y evitar la pérdida adquisitiva de la moneda. Se trata de una
equivalencia financiera en la cual unidades monetarias del pasado (VP) se expresan
en unidades monetarias del futuro (VF), que tienen en mismo poder adquisitivo,
siendo la diferencia entre dichos valores temporales la correcciébn monetaria del
dinero, con base en los indices determinados por el ordenamiento juridico®.

18 César Mauricio Ochoa Pérez, Tratado de los Dictamenes Periciales, Biblioteca Juridica DIKE, pag. 723.
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857. Por su parte el Honorable Consejo de Estado en acto judicial del 30 de mayo de
2013 con ponencia de la Consejera Maria Elizabeth Garcia Gonzalez, radicado 2006-
00986-01 ha precisado que “el propdsito de la indexacion es uno: mantener el valor
0 poder adquisitivo constante de la moneda en razon la depreciacion que ha sufrido
por el paso del tiempo. La indexacion o correccion monetaria no tiene por finalidad
incrementar o aumentar el valor nominal de las sumas economicas, sino actualizarlo,
es decir, traerlo a valor presente”.

858. A su turno la Honorable Corte Constitucional en la sentencia C-862 de 2006,
Magistrado Ponente Humberto Antonio Sierra Porto indico respecto a la indexacion:

“La indexacion persigue entonces mantener el valor originario del crédito
dinerario, mediante el empleo de pautas preestablecidas, aplicables a todas las
obligaciones dinerarias que se especifican. Mediante este procedimiento de
ajuste periddico y automético se pueden actualizar salarios, rentas, ahorros,
impuestos y en general todas aquellas prestaciones originadas en obligaciones
que se prolongan en el tiempo”.

859. En sintesis, la indexacion busca mantener actualizado el valor del dinero pese al
paso del tiempo.

860. En cuanto a los intereses moratorios, éstos tienen un caracter indemnizatorio por
los perjuicios que causa la mora en el cumplimiento de las obligaciones, conforme al
articulo 1617 del Cédigo Civil que dice:

“INDEMNIZACION POR MORA EN OBLIGACIONES DE DINERO. Si la
obligacion es de pagar una cantidad de dinero, la indemnizacion de perjuicios
por la mora esta sujeta a las reglas siguientes:

1a.) Se siguen debiendo los intereses convencionales, si se ha pactado un interés
superior al legal, o empiezan a deberse los intereses legales, en el caso
contrario; quedando, sin embargo, en su fuerza las disposiciones especiales que
autoricen el cobro de los intereses corrientes en ciertos casos.

El interés legal se fija en seis por ciento anual.

2a.) El acreedor no tiene necesidad de justificar perjuicios cuando solo cobra
intereses; basta el hecho del retardo.

3a.) Los intereses atrasados no producen interés.

4a.) La regla anterior se aplica a toda especie de rentas, canones y pensiones
periodicas”.

861. Ahora bien, respecto de la procedencia del pago de intereses moratorios
sobre sumas indexadas, el Consejo de Estado ha decantado®:

19 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccidon Segunda Subseccién "A". Consejero
Ponente: Gustavo Eduardo Gdmez Aranguren. Bogota, D.C., veintidés (22) de abril de dos mil quince (2015).
Radicacién nimero: 25000-23-25-000-01312(2506-2013).
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“En vista de lo anterior, se observa que la sentencia de primera instancia no
solo condena a Cajanal E.I.C.E. liquidada, a pagar al actor intereses por mora
como mecanismo indemnizatorio de los perjuicios sufridos por el demandante,
sino ademas a la indexacion prevista en el articulo 178 del C.C.A., condenas
que resultan completamente incompatibles, en cuanto ambas cargas econémicas
tienen una misma finalidad que es mitigar los efectos adversos devenidos por la
mora del deudor en el cumplimiento de las obligaciones y de configurarse en
conjunto tendria como resultado un enriquecimiento sin justa causa a favor del
acreedor.

La Corporacion, en varias oportunidades ha venido sosteniendo que recibir
ambas compensaciones constituye un doble pago, maxime cuando se ha
declarado la recuperacion del valor perdido por las sumas adeudadas, en este
caso, el relativo a la actualizacion de los salarios devengados por el actor como
funcionario de planta externa del Ministerio de Relaciones Exteriores a moneda
colombiana como efecto de la inflacion, al respecto se ha precisado:

“Por el contrario, no procede reconocer intereses moratorios pues si el
exempleado inconforme con la decision recurre a la accion judicial, ademas del
reconocimiento de las sumas de dinero dejadas de cancelar por efecto del acto
ilegal, se ordena su ajuste conforme al articulo 178 del C.C.A., con lo cual se
previene la devaluacién, buscando que el restablecimiento del derecho
represente el valor real al momento de la condena que es el equivalente al
perjuicio recibido.

En gracia de discusion, si se ordenara el reconocimiento de intereses por mora
se estaria condenando a la entidad a un doble pago por la misma causa”.

862. Sumado a ello, el autor citado en parrafo anterior ensefia que los intereses
moratorios y la indexacion no son acumulables considerando que los primeros inician
con la mora en el crédito u obligacidn, en tanto el periodo de la indexacion, esta dado
entre la fecha del crédito, capital u obligacién y la fecha en que se quiere actualizar,
no siendo relevante la existencia de la mora.

863. Dicha postura fue retomada por la Subseccion A, Seccion Segunda del
Honorable Consejo de Estado, en providencia del 7 de diciembre de 2017%, en el
sentido de confirmar la improcedencia del reconocimiento de intereses moratorios por
el pago tardio de homologacion o nivelacion, sin embargo, no comparte la tesis del
reconocimiento del interés legal del 6% anual, al no haberse pactado interés y acudir
a la regla de Cddigo Civil, en suma, refirio:

“(...) Ahora bien, la Subseccion no comparte los argumentos del tribunal en el
sentido de reconocer un interés legal del 6% anual, por cuanto no puede
concluirse que por el hecho de no haberse «pactado» el pago de un interés, deba
acudirse en subsidio a la regla que trae la norma del Cédigo Civil (f.89vto) pues
en estricto sentido no se estd hablando de un asunto negocial, en el cual las
partes involucradas puedan pactar a su arbitrio clausulas contractuales; como
ya se expuso, el reconocimiento de las sumas de dinero obedecieron a la
homologacion y nivelacion que debié realizarse para que las plantas de
personal administrativo, se ajustaran a la nueva reglamentacion en cuanto a

20 Consejo de Estado Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Segunda Subseccion "A" Consejero
ponente: William Hernandez Gomez, del 7 de diciembre de 2017. Radicacién nimero: 73001-23-33-
000-2014-00311-01(0905-15).

http://181.57.206.9:8080/WebRelatoria/FileReferenceServlet?corp=ce&ext=doc&file=2107361
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clasificacion, nomenclatura, funciones y requisitos de los empleos del nivel
territorial.

Por otro lado, tampoco hay lugar a reconocer intereses moratorios en el
presente caso, teniendo en cuenta la naturaleza eminentemente sancionatoria
de los mismos, en cuanto buscan castigar al deudor incumplido. Bajo este
entendido si no se dijo nada al respecto en las resoluciones que reconocieron el
retroactivo, como tampoco hay norma que expresamente lo consagre, no se
puede en consecuencia, entrar a reconocerse los intereses moratorios.

Recordemos que por su caracter sancionatorio, los intereses moratorios deben
estar consagrados en una norma que los autorice expresamente, es decir, que
faculte el cobro de los mismos para los casos de pagos retroactivos por
homologacion y nivelacion, o estar claramente incluidos en el documento que
reconoce el derecho, supuestos, que no se evidencian en el presente asunto.

()"

864. Como se analizo previamente, en materia de homologacion no hay norma que
faculte el reconocimiento de los intereses moratorios para los casos de pagos de
retroactivos de homologacion y nivelacion.

865. Por lo que no son procedentes las pretensiones de la demanda.

2.6. Tampoco procede el reconocimiento de la indexacion
sobre el valor pagado a titulo de retroactivo por
homologacion y nivelacion.

866. En casos de identidad factica y fundamentos juridicos similares al presente caso,
esta Corporacion haciendo uso de la facultad DECIDIR POR FUERA DE LO PEDIDO, COMO
por razones de equidad y justicia, en sentencias ordend la respectiva actualizacion al
observar la existencia de un periodo que no fue objeto de actualizacién, comprendido
entre el dia siguiente a la fecha final de indexacion y la fecha del pago efectivo de los
valores reconocidos por concepto de retroactivo por homologacién y nivelacion
salarial.

867. No obstante, en relacion con el tema objeto de debate, el Consejo de Estado en
providencia del 12 de septiembre de 2019, revoco la sentencia proferida por este
Tribunal que accedio parcialmente a las pretensiones y, en su lugar, negd las suplicas
de la demanda.

868. Sobre este punto, también el Consejo de Estado dicté maltiples sentencias? en
donde revocé el reconocimiento oficioso que hizo este tribunal de la indexacion en
equidad que concedia en casos como el presente, con los siguientes argumentos:

“(...) En ese orden de ideas, conforme a lo anterior, resultaria contrario a la
naturaleza de esta jurisdiccion admitir la aplicacion de las facultades ultra y extra
petita, que invocd el Tribunal de instancia, como si opera en la jurisdiccion

21 23 de octubre de 2020, con ponencia del Magistrado Carmelo Perdomo Cuéter, dentro del expediente N°
170012333000-2018-00143-01 (4932-2019) 3 de diciembre de 2020, con ponencia del Magistrado Rafael
Francisco Suarez Vargas (Exp. 170012333000-2016-00270-01 1245-19)
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ordinaria laboral , dado que ello vulneraria el principio de justicia rogada, el cual
impone la carga a la persona que acude al aparato jurisdiccional de solicitar en la
demanda, de manera especifica, lo que se quiere; asi como el de congruencia, que
consiste en la obligacion que tiene la autoridad judicial de decidir de acuerdo con
lo pedido y probado; por lo tanto, debera revocarse la orden impuesta en el fallo
apelado, al constatarse que lo pretendido por la actora era el pago de los intereses
moratorios, en los términos analizados en precedencia, y no la indexacion
dispuesta por el a quo”’ /Destaca la Sala/.

869. En conclusion, acogiendo las noveles pautas jurisprudenciales sobre la materia,
resulta clara la imposibilidad de exceder el objeto del litigio, con el fin de conceder,
oficiosamente, una indexacion no planteada ante la administracion ni solicitada en el
escrito introductor, y menos aun, atribuyéendole a dicha indexacién el caracter de
derecho laboral a la luz del canon 53 Superior, condicion que no le es propia, como
ampliamente se dijo, tratdndose simplemente de una técnica de actualizacion de
valores monetarios para corregir la inflacion.

2.7. Costas

870. Sobre la inconformidad del apelante sobre las costas asignadas, la seccion
segunda del Consejo de Estado?especificé que el CPACA pasd de un criterio
subjetivo a uno objetivo-valorativo que:

“...requiere que en el expediente el juez revise si las mismas se causaron y en la
medida de su comprobacion. Tal y como lo ordena el CGP, esto es, con el pago de
gastos ordinarios del proceso y con la actividad del abogado efectivamente realizada
dentro del proceso. Se recalca, en esa valoracién no se incluye la mala fe o temeridad
de las partes.

§71. Ademas, el articulo 47 de la Ley 2080 de 2021, que adicion0 el articulo 188 de
la Ley 1437 de 2011, indico que se impondran costas a cargo de la parte actora cuando
la demanda se presente con evidente falta de fundamento legal.

872. Sobre el particular la sentencia de primera instancia no hizo un analisis objetivo
valorativo para la imposicién de las costas, por lo que se revocaran las costas de
primera instancia.

873. Por lo que se revocara la condena en costas de primera instancia.
2.8. Costas en esta instancia

874. De acuerdo a los articulos 188 del CPACA vy 365 del CGP, se encuentra que la
NACION — MINISTERIO DE EDUCACION — FONDO NACIONAL DE
PRESTACIONES SOCIALES DEL MAGISTERIO si actu6 en segunda instancia,
demostrando diligencia y fundamentacion, por lo que se impondran costas a la parte
apelante, de un salario minimo legal mensual vigente, conforme al Acuerdo PSAAL16-
10554 de 2016 de Consejo Superior de la Judicatura.

875. La presente sentencia se profiere fuera del turno ordinario de procesos a
despacho para sentencia por permitirlo el articulo 18 de la Ley 446 de 1998.
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§76. Es por lo discurrido que el Tribunal Administrativo de Caldas, SALA DE
DECISION, administrando justicia en nombre de la Republica y por autoridad de la

ley,
SENTENCIA

PRIMERO: Revocar el numeral segundo de la sentencia del 30 de julio de 2019
proferida por la Sefioria del Juzgado Primero Administrativo del Circuito de
Manizales, en el proceso de Nulidad y Restablecimiento del derecho interpuesto por
el sefior Aaron Ospina Soto, en contra de la Nacion- Ministerio de Educacion-
Fondo Nacional de Prestaciones Sociales del Magisterio y el Departamento de
Caldas.

SEGUNDO: Confirmar en lo demaés la sentencia de primera instancia.
TERCERO: Condenar en costas de segunda instancia a cargo de la parte demandante,
a favor de la NACION — MINISTERIO DE EDUCACION — FONDO NACIONAL

DE PRESTACIONES SOCIALES DEL MAGISTERIO, por un (01) salario minimo
mensual legal vigente.

CUARTO: Ejecutoriada esta sentencia, devuélvase el expediente al Juzgado de
origen, previas las anotaciones del caso en el Sistema Justicia Siglo XXI. Remitase
copia de este acto judicial a la Agencia de Defensa Juridica del Estado.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

Los Magistrados,

& e il
/f‘ARlC)S MANUEL ZAPATA JAIMES /
Magistrado

FERNANDO ALBERTO ALVAREZ BELTRAN
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Manizales, cuatro (04) de diciembre de dos mil veintitrés (2023)
801. Proyecto discutido y aprobado en sala de la presente fecha.

802. Sintesis: La parte actora pretende el reconocimiento y pago de la indemnizacion
prevista en el articulo 1 de la Ley 52 de 1975, la Ley 50 de 1990 y el Decreto Nacional
1176 de 1991 como consecuencia de la consignacion tardia de los intereses a las
cesantias. La parte demandante apelé para que se revoque la sentencia. La sala
confirma la sentencia de primera instancia.

803. Procede la Sala del Tribunal Administrativo de Caldas a resolver el recurso de
apelacion interpuesto por la parte demandada contra la sentencia dictada el 19 de
diciembre de 2022 proferida por la Sefioria del Juzgado Cuarto Administrativo del
Circuito de Manizales, en el proceso de Nulidad y Restablecimiento del Derecho
interpuesto por Jhon Marlon Jiménez Castrillén, demandante contra la Nacién-
Ministerio de Educacion Nacional — Fondo Nacional de prestaciones del
Magisterio — en adelante Fomag, y el departamento de Caldas

1. Antecedentes
1.1. Lademanda que solicita la sancién por la mora en el pago de las
cesantias establecida en la ley 50 de 1990 y pago tardio de los intereses a

las cesantias?!

804. Lasala procedera a interpretar la demanda conforme a su tenor literal y los anexos
allegados.

! 01DemandaAnexos.pdf
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805. La parte demandante solicité que se declare la nulidad del acto ficto del 24 de
noviembre de 2021 por medio del cual se niega el reconocimiento y pago de la
SANCION POR MORA por la no consignacion oportuna de las cesantias establecida
en el articulo 99 de la Ley 50 de 1990, equivalente a un dia de salario por cada dia de
retardo en la cancelacion de las cesantias.

806. A titulo de restablecimiento del derecho, (i) se reconozca y condene a la
demandada al pago de dicha sancidn, reconozca y pague la a que se reconozca y pague
la SANCION POR MORA establecida en la Ley 50 de 1990, articulo 99, equivalente
a un (1) dia de su salario por cada dia de retardo, contados desde el 15 de febrero del
afio 2021, fecha en que debi6 consignarse el valor correspondiente a las cesantias del
afio 2020.(ii) al pago de la INDEMNIZACION por el pago tardio de los intereses a las
cesantias, establecida en la Ley 52 de 1975, Ley 50 de 1990 y Decreto 1176 de 1991,
indemnizacion que equivale al valor cancelado de los intereses causados durante el afio
2020.

807. De acuerdo con lo establecido en la Ley 91 de 1989 vy el articulo 57 de la Ley
1955 de 2019, es responsabilidad de la entidad territorial respectiva reconocer las
cesantias de los docentes oficiales, ademas de cancelar directamente al educador los
intereses sobre este rubro a mas tardar el 31 de enero de cada afio y sus cesantias sean
canceladas hasta el 15 de febrero de 2021.

808. El 24 de agosto de 2021, solicito el reconocimiento y pago de la sancion moratoria
por la no consignacion de la cesantia y sus intereses a la entidad nominadora, la cual
se resolvid negativamente.

809. La demanda invocé como violados los articulos, arts. 13 y 53, de la Constitucion
Politica, 5y 15 de la Ley 91 de 1989; Ley 50 de 1990, art. 99; Ley 1955 de 2019, art.
57; Ley 52 de 1975, art. 1; Ley 344 de 1996, art. 13; Ley 432 de 1998, art. 5; Decreto
Nacional 1176 de 1991, art. 3; Decreto 1582 de 1998, arts. 1 y 2. Como la parte
demandada incurri6 en mora en el pago de las cesantias, debe condenérsele a la sancién
prevista legalmente.

1.2.  La Nacién — Ministerio de Educacién - FOMAG?

§10. Se opuso a las pretensiones y admitié los hechos relacionados con el tramite
administrativo. Propuso los siguientes medios exceptivos:

§10.1. Ineptitud de la demanda por falta de requisitos formales: No se demostro
dentro del plenario la existencia del acto administrativo ficto o presunto demandado
en el presente proceso, si se tiene en cuenta que por voluntad expresa del articulo
83 de laLey 1437 de 2011 (CPACA), el silencio administrativo se configura cuando
“Transcurridos tres (3) meses contados a partir de la presentacion de una peticion
sin que se haya notificado decision que la resuelva, se entendera que es negativa”.

2 010ContestacionFOMAG. pdf
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§10.2. Falta de Legitimacién en la Causa por Pasiva: Quien le corresponde pago
de la sancién moratoria por la no consignacién de las cesantias de correspondiente
los afios 1995 a 1996 su reconocimiento era al Ente Territorial, por ser la Entidad
nominadora, o Empleadora del docente.

§10.3. Inexistencia de la Obligacion y cobro de lo no debido: La ley 50 de 1990,
norma que se reitera no es aplicable al régimen excepcional de los docentes, por lo
tanto la liquidacion y pago de intereses a las cesantias estan regulados por la ley 91
de 1989 desarrollado su tramite por el Acuerdo 39 de 1998 aplicables a los afiliados
al FOMAG.

810.4. Prescripcion: El empleado dispone de 3 afios contados a partir del 15 de
febrero del afio siguiente a su causacion para reclamar la sancién moratoria por la
anualidad correspondiente, so pena de su extincion. Indica que para la sancién
moratoria de la Ley 50 de 1990 por la no consignacion de cesantias anualizadas.

§10.5. Caducidad: Se debe contabilizar el término de cuatro (4) meses para
interponer accién de nulidad y restablecimiento del derecho pretendido en la
presente, a partir del acto expreso que negd el reconocimiento de la sancién, por lo
que se solicita respetuosamente realizar el estudio correspondiente a efectos de que
posiblemente se haya configurado la presente excepcion.

810.6. Procedencia de la condena en costas en contra del demandante: no
procede entonces la condena en costas de los cuales se integran en parte por las
agencias en derechos, en consecuencia, solo habra lugar a condena en costas cuando
en el expediente se pruebe de manera objetiva su causacion, en consecuencia, y en
ausencia de su comprobacién no procede entonces la condena por cuanto los
argumentos de defensa de la parte demandante fueron eminentemente juridicos, tal
como se observa en el expediente del proceso recurrido.

§10.7. Genérica

1.3. Contestacion del Departamento de Caldas®

811. El departamento se opuso a las pretensiones y admitié los hechos relacionados
con el trdmite administrativo. Propuso los siguientes medios exceptivos:

§11.1. Falta de Legitimacion en la causa por pasiva. La entidad territorial no
posee competencia alguna en materia prestacional de los docentes y directivos
docentes del nivel nacional. Los docentes del FOMAG se encuentran amparados
por un régimen especial de prestaciones sociales que se rige por la Ley 91 de 1989,
por tanto, resulta improcedente la aplicacion del régimen de que trata la Ley 50 de
1990, el cual es exclusivo para las sociedades administradoras de fondos de
cesantias, calidad que no ostenta el FOMAG al tratarse de un patrimonio autbnomo
cuya finalidad es el pago de las prestaciones sociales de los docentes.

3003ContestacionDptoCaldas.pdf
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811.2. Buena Fe: La entidad siempre ha obrado con correcto diligenciamiento y
cumpliendo cabalmente los términos estipulados en la Ley.

§11.3. Inexistencia de la obligacién con fundamento en la ley. La fiduciaria es la
encargada de realizar el pago de las cesantias que reconoce el FOMAG, conforme
al procedimiento establecido en la Ley 91 de 1989 y los decretos 2831 de 2005 y
1272 de 2018.

1.4. Lasentencia que accedié a las pretensiones?

§12. EIl Juez Cuarto Administrativo del Circuito de Manizales dictd sentencia de la
siguiente manera:

PRIMERO: DECLARAR PROSPERAS las excepciones de las excepciones de
“INEXISTENCIA DE LA OBLIGACION” y “COBRO DE LO NO DEBIDO”
propuesta por la NACION — MINISTERIO DE EDUCACION — FONDO DE
PRESTACIONES SOCIALES DEL MAGISTERIO y de INEXISTENCIA DE LA
OBLIGACION CON FUNDAMENTO EN LA LEY propuesta por el
DEPARAMENTO DE CALDAS.

SEGUNDO: NEGAR las pretensiones de la demanda promovida dentro del medio
de control de NULIDAD Y RESTABLECIMIENTO DEL DERECHO promovida por
el sefior JHON MARLON JIMENEZ CASTRILLON en contra de la NACION —
MINISTERIO DE EDUCACION — FONDO DE PRESTACIONES SOCIALES DEL
MAGISTERIO — DEPARTAMENTO DE CALDAS, de conformidad con lo expuesto
en precedencia.

TERCERO: NO CONDENAR EN COSTAS a la parte demandante, por lo
brevemente considerado, “...”

813. El Juez de primera instancia definié como problemas juridicos los siguiente:
En el presente asunto deben resolverse los siguientes problemas juridicos:

¢Tiene derecho la parte demandante, cuyo régimen de cesantias es anualizado, al
reconocimiento y pago de la sancién por mora establecida en la Ley 50 de 19907?

¢ Tiene derecho la parte demandante a la indemnizacion de que tratan la Ley 52 de
1975, Ley 50 de 1990 y Decreto Nacional 1176 de 1991?

814. Realiz6 un analisis sobre el régimen de cesantias de los docentes, consagrado en
la Ley 91 de 19809.

815. ElJuzgado argument6 que los docentes oficiales, se rigen por una norma especial
y en principio no estdn amparados por las disposiciones consagradas en la Ley 50 de
1990, dirigida de manera exclusiva a los empleados territoriales que luego fue
extensiva a todos los empleados publicos sin perjuicio de lo estipulado en la Ley 91 de
1989; lo que conlleva a que la naturaleza del FOMAG sea diferente a la de los fondos
administradores de cesantias y por lo tanto la operatividad en el reconocimiento del
auxilio de cesantias tenga diferencias sustanciales.

4020Sentencia.pdf
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816. En cuanto a los intereses de las cesantias, se ilustré que los articulos 3° y 4° del
Acuerdo 39 de 1998 del Fomag determina un régimen propio de pago de cesantias, a
cancelarse en marzo de cada afio, por lo que no se aplican los dictados de la Ley 50 de
1990.

817. Por lo tanto considerd, que en cumplimiento de este reconocimiento, al docente
se le liquidd la suma de $ 491.008, misma que fue cancelada el 27 de marzo de 2021,
conforme los lineamientos establecidos en el Acuerdo 039 de 1998, del Consejo
Directivo del FOMAG, en el articulo 4, por lo tanto no es no es plausible sostener el
surgimiento de una obligacion secundaria como lo es la sancion por mora establecida
en el articulo 99 de la Ley 50 de 1990 o una indemnizacién como la contemplada en la
Ley 52 de 1975, cuando los procedimiento y reconocimientos que se efectdan respecto
de las cesantias de los docentes, los particulares y los servidores publicos en general
contienen diferencias.

1.4. La apelacion de la parte demandante, los educadores que tengan un
régimen de cesantias anualizadas, tienen derecho a que estas sean consignadas
oportunamente en el fondo el 15 de febrero de cada afio, como también al pago

oportuno de sus intereses maximo el 31 de enero de cada anualidad ®

§18. 817. En el escrito de apelacion solicitd revocar la sentencia de primera instancia,
con los siguientes fundamentos: (i) los docentes hacen parte de los empleados publicos,
a quienes en general, tienen derecho a la sancion moratoria por la consignacion tardia
de sus cesantias anualizadas. (ii) EI Honorable Consejo de Estado ha pregonado la
importancia de la consignacion de las cesantias a los docentes en el respectivo fondo,
para que este pueda ser un derecho efectivo, independiente que exista 0 no una cuenta
individual para cada educador, y que la sancion establecida en la Ley 50 de 1990 ha de
aplicarse a los docentes en virtud del principio de favorabilidad (sentencia de 3 de
marzo de 2022, M.P. William Hernandez GOmez, Radicado
08001233300020150007501 - 2660-2020).

1.5.  Actuacién de segunda instancia °
§19. Mediante proveido del 17 de octubre de 2023 se admitio el recurso de apelacion

interpuesto por la parte demandada y se corrié traslado de alegatos de conclusion. Las
partes y el Ministerio PUblico permanecieron silentes’.

2. Consideraciones

2.1. Competencia

820. La Sala es competente para decidir conforme al articulo 153 del CPACA.

2.2. Problemas juridicos

5 22Apelacion.pdf
® 02AutoAdmisiényTraslado.pdf
"04ConstanciaDespacho.pdf
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821. Atendiendo a los fundamentos de la sentencia recurrida y los argumentos de
apelacion, se centra en establecer:

e ;Procede la sancion moratoria contemplada en la Ley 50 de 1990, por la
consignacion extemporanea del auxilio de cesantias?

¢ Tiene derecho la parte actora al pago de la indemnizacion consagrada en la
Ley 52 de 1975 por el pago tardio de los intereses a las cesantias?

En caso afirmativo,
e ;Qué entidad debe asumir el pago de dichas sanciones?

e ¢ Se configuro la prescripcion en este caso?

2.3.  Régimen Prestacional Docente

822. La Ley 91 de 1989 cre6 el Fondo Nacional de Prestaciones Sociales del
Magisterio, y el articulo 15 conservo el sistema de retroactividad para los docentes
nacionalizados hasta el 31 de diciembre de 1989; y a los docentes nacionales como los
vinculados a partir del 1 de enero de 1990, se les aplicaria un sistema anualizado de
cesantias sin retroactividad, sujeto al reconocimiento de intereses:

“ARTICULO 15. A partir de la vigencia de la presente Ley el personal docente
nacional y nacionalizado y el que se vincule con posterioridad al 1° de enero de
1990 serd regido por las siguientes disposiciones:

1. Los docentes nacionalizados que figuren vinculados hasta el 31 de diciembre
de 1989, para efectos de las prestaciones econémicas y sociales, mantendran el
régimen prestacional que han venido gozando en cada entidad territorial de
conformidad con las normas vigentes.

Los docentes nacionales y los que se vinculen a partir del 1o. de enero de 1990,
para efecto de las prestaciones econdmicas y sociales se regiran por las normas
vigentes aplicables a los empleados publicos del orden nacional, Decretos 3135
de 1968, 1848 de 1969 y 1045 de 1978, o que se expidan en el futuro, con las
excepciones consagradas en esta Ley.

(o)

3. Cesantias:

A. Para los docentes nacionalizados vinculados hasta el 31 de diciembre de 1989,
el Fondo Nacional de Prestaciones Sociales del Magisterio pagara un auxilio
equivalente a un mes de salario por cada afio de servicio o proporcionalmente
por fraccion de afio laborado, sobre el Gltimo salario devengado, si no ha sido
modificado en los Gltimos tres meses, 0 en caso contrario sobre el salario
promedio del ultimo afio.

B. Para los docentes que se vinculen a partir del 1. de enero de 1990 y para los
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docentes nacionales vinculados con anterioridad a dicha fecha, pero sélo con
respecto a las cesantias generadas a partir del 1o. de enero de 1990, el Fondo
Nacional de Prestaciones Sociales del Magisterio reconocerdy pagara un interés
anual sobre saldo de estas cesantias existentes al 31 de diciembre de cada afio,
liqguidadas anualmente y sin retroactividad, equivalente a la suma que resulte de
aplicar la tasa de interés, que de acuerdo con certificacion de la Superintendencia
Bancaria, haya sido la comercial promedio de captacion del sistema financiero
durante el mismo periodo. Las cesantias del personal nacional docente,
acumuladas hasta el 31 de diciembre de 1989, que pasan al Fondo Nacional de
Prestaciones Sociales del Magisterio, continuaran sometidas a las normas
generales vigentes para los empleados publicos del orden nacional.”

§23. En el mismo sentido, el Honorable Consejo de Estado en sentencia del 4 de abril
de 20198,

“Visto lo anterior, se concluye:

(i) que los docentes nacionalizados vinculados hasta el 31 de diciembre de 1989,
mantendrian el régimen prestacional previsto en la normativa vigente de la
entidad territorial, es decir, el sistema de retroactividad y;

(ii) a los docentes nacionales y a los vinculados a partir del 1.° de enero de 1990
[lo que segun la definicion contenida en los articulos 1.°y 2.%, corresponde a los
nacionales o territoriales que por cualquier causa se lleguen a vincular en tal
calidad, sin hacer distincion entre nacionales y territoriales], se les aplicaran
las disposiciones vigentes para los empleados publicos del orden nacional, esto
es, un_sistema anualizado de cesantias, sin retroactividad y sujeto al
reconocimiento de intereses.

(iii) Posteriormente, el articulo 6 de la Ley 60 de 1993, sefialé que el régimen
prestacional aplicable a los docentes nacionales o nacionalizados que se
incorporen a las plantas departamentales o distritales, sin solucion de
continuidad, y los de las nuevas vinculaciones, sera el reconocido por la Ley 91
de 1989.

En este sentido, el personal docente que continuaba con vinculacion
departamental, distrital y municipal seria incorporado al Fondo Nacional de
Prestaciones del Magisterio y se les respetaria el régimen prestacional vigente
de la respectiva entidad territorial.

(..)

En consecuencia, como lo ha sefialado esta Subseccion en asuntos similares, no
obstante, la demandante se vinculé como docente del departamento de Norte de
Santander en el afio 1995, este nombramiento se realizo:

(...)

iv) Por lo tanto, en el aspecto puntual de la liquidacion de cesantias de los

8 sala de lo Contencioso Administrativo. Seccién Segunda. Subseccion A. C.P. William Hernandez Gomez. 54001-23-33-000-2016-00385-
01(4023-17).
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docentes vinculados con posterioridad al 1° de enero de 1990 el régimen de
cesantias aplicable, es el anualizado, de conformidad con lo previsto en el
articulo 15 numeral 3 literal b. de la Ley 91 de 1989.

En este sentido, dado que la Ley 91 de 1989 sefiala que las cesantias para 10s
docentes vinculados a partir del 1° de enero de 1990 se liquidan anualmente y
sin_retroactividad, no es procedente el reconocimiento de la prestacion
deprecada de forma retroactiva, pues como quedé estudiado en precedencia, se
le debe cancelar a la demandante de forma anualizada. ” /rfi/.

824. Por otra parte, la Ley 1955 de 2019 en su articulo 57, establece;

“EFICIENCIA EN LA ADMINISTRACION DE LOS RECURSOS DEL FONDO
NACIONAL DE PRESTACIONES SOCIALES DEL MAGISTERIO. Las
cesantias definitivas y parciales de los docentes de que trata la Ley 91 de 1989
seran reconocidas y liquidadas por la Secretaria de Educacion de la entidad
territorial y pagadas por el Fondo Nacional de Prestaciones Sociales del
Magisterio.

Para el pago de las prestaciones econémicas y los servicios de salud, el Fondo
debera aplicar el principio de unidad de caja con el fin de lograr mayor
eficiencia en la administracion y pago de las obligaciones definidas por la ley,
con excepcion de los recursos provenientes del Fondo Nacional de Pensiones
de las Entidades Territoriales - FONPET. En todo caso, el Fondo debe priorizar
el pago de los servicios de salud y de las mesadas pensionales de los maestros
(...) /Destacado del Tribunal/”.

825. Se anota que el Consejo Directivo del FONDO NACIONAL DE
PRESTACIONES SOCIALES DEL MAGISTERIO profirié el Acuerdo39 de 1998
“Por el cual se establece el procedimiento para el reconocimiento y pago de los
intereses a las cesantias de los docentes afiliados al Fondo Nacional de Prestaciones
Sociales del Magisterio”, en el cual establece lo siguiente:

“ARTICULO CUATRO: El Fondo Nacional de Prestaciones Sociales del Magisterio
realizara el pago de los intereses en el mes de marzo, a los docentes cuya informacién
haya sido remitida a la Entidad Fiduciaria que administra los recursos de Fondo a
mas tardar el cinco (5) de febrero de cada afio y en el mes de mayo a los docentes
cuya informacién haya sido remitida a la Entidad Fiduciaria en el periodo
comprendido entre el seis (6) de febrero y hasta el quince (15) de marzo de cada afio.
En los casos en que la entidad territorial reporte la informacion con posterioridad a
esta fecha la entidad fiduciaria, programara pagos posteriores, de lo cual informara
al Consejo Directivo del Fondo Nacional de Prestaciones Sociales del Magisterio”.

§26. En virtud de lo expuesto, los docentes cuentan con un régimen normativo propio
tratandose del reconocimiento y pago del auxilio de cesantias, contenido en las Leyes
91 de 1989 y 812 de 2003, el Decreto 3752 de 2003 y el Acuerdo °038 de 1998,
expedido por el Consejo Directivo del Fondo de Prestaciones Sociales del Magisterio,
el cual establece unos plazos para el reporte de informacion a la sociedad fiduciaria
administradora del fondo, asi como el giro de recursos para la atencion de las
prestaciones sociales de los educadores. Para tal efecto, la transferencia del recurso va
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una caja coman, y no en cuentas individuales, como ocurre con lo preceptuado en el
articulo de la Ley 50 de 1990 con los demas empleados.

2.4.  Sancion Moratoria contemplada en las leyes 244 de 1995 y 1071 de 2006,
indemnizacion por el no pago oportuno de los intereses a la parte demandante

§27. El articulo 99 de la Ley 50 de 1990 introdujo una sancién por la consignacién
inoportuna de las cesantias en el régimen anualizado que prevé el mismo esquema
disposicional:

“El nuevo régimen especial de auxilio de cesantia, tendra las siguientes caracteristicas:

12, EIl 31 de diciembre de cada afio se hara la liquidacion definitiva de cesantia, por la
anualidad o por la fraccion correspondiente, sin perjuicio de la que deba efectuarse en
fecha diferente por la terminacion del contrato de trabajo.

2%, El empleador cancelara al trabajador los intereses legales del 12% anual o
proporcionales por fraccion, en los términos de las normas vigentes sobre el régimen
tradicional de cesantia, con respecto a la suma causada en el afio o en la fraccion que
se liquide definitivamente.

3%, El valor liquidado por concepto de cesantia se consignara antes del 15 de febrero
del afio siguiente, en cuenta individual a nombre del trabajador en el fondo de cesantia
que él mismo elija. El empleador que incumpla el plazo sefialado debera pagar un dia
de salario por cada dia de retardo (...)” /Resaltado fuera del texto original/.

828. Por su parte, la Ley 244 de 1995 hizo extensiva a los servidores publicos la
proteccion del derecho a percibir oportunamente la liquidacion definitiva de sus
cesantias al término del vinculo laboral, introduciendo una sancion por cada dia de
retardo en el pago de la referida prestacion, sin mencionar que esta penalidad se aplique
para los casos de mora en su consignacion anual. Posteriormente, este ambito de
proteccion fue complementado por la Ley 1071 de 2006, que extendi6 la sancién a los
casos de mora en el reconocimiento y pago de las cesantias parciales.

829. El Consejo de Estado consideré que los docentes no estdn amparados por las
disposiciones de liquidacion anual de las cesantias consagradas en la Ley 50 de 1990,
comoquiera que la aplicacion de tales previsiones con destino a los empleados
territoriales surgi6 de la Ley 344 de 1996, en cuyo articulo 13 dispuso la aplicacion de
las normas vigentes en materia de cesantias, “sin perjuicio de lo estipulado en la Ley
91 de 1989, lo que traduce la exclusion del personal docente. Esta postura fue
respaldada por la Corte Constitucional en Sentencia C-928 de 2006, en la cual sefial6
que la inaplicabilidad de dichas normas a los educadores no representa una violacién
del derecho a la igualdad, en tanto se trata de regimenes diferentes.

830. Recientemente en Sentencia SU-CE-S2-2023 del 11 de octubre de 2023, el
maximo drgano de lo contencioso administrativo determino;

“ ...De acuerdo con todo lo expuesto en precedencia, se establece que las
leyes 50 de 1990 y 344 de 1996, asi como sus decretos reglamentarios no
extendieron la sancion moratoria causada por la falta de consignacion del
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auxilio de cesantias a los docentes afiliados al FOMAG vy regulados por la
Ley 91 de 1989y, en todo caso, es incompatible con el sistema que prevé la
sancién moratoria por la consignacion tardia del auxilio en las AFP,
comoquiera que se trata de un sistema especial que establece unas normas
acordes con su funcionamiento.

(...)

En ese sentido, la regla de unificacion jurisprudencial es la siguiente: Los
docentes estatales afiliados al FOMAG no tienen derecho a la sancion
moratoria prevista en el numeral 3 del articulo 99 de la Ley 50 de 1990,
comoquiera que es incompatible con el sistema de administracion de
cesantias regulado por la Ley 91 de 1989. Sin embargo, al personal docente
en servicio activo que no esté afiliado al FOMAG le sera aplicable la Ley
50 de 1990 y, por ende, la sancion moratoria del articulo 99, como un
minimo de proteccidn social en favor del docente estatal.

Asi, la Ley 52 de 1975 integrada por tres articulos, estipulé el reconocimiento
de intereses anuales a las cesantias de los trabajadores particulares a partir
del 1 de enero de 1976163. Su cuantia es del 12% anual sobre los saldos que
tenga a su favor a 31 de diciembre de cada afio, 0 a la fecha de retiro de
aquel o de la liquidacion parcial de dicha prestacion social (articulo 1,
numeral 1). Este porcentaje fue el mismo que acogio el articulo 99, numeral
3, de la Ley 50 de 1990 para sus beneficiarios, asi como el plazo para su
pago, segun el inciso segundo del articulo 3 del Decreto 1176 de 1991, que
reglament la anterior.

(...)

Sobre la sancidén en mencion y su extension al sector publico, el Consejo de
Estado sostuvo que «[...] por expreso mandato del articulo 1 de la Ley 52 de
1975, solo son beneficiarios los trabajadores a quienes se apliquen las
normas del Codigo Sustantivo de Trabajo relacionadas con el auxilio de
cesantias».

Ahora bien, en el caso especifico de los docentes oficiales, la Corte
Constitucional en la sentencia C-928 de 2006 determind que la divergencia
en cuanto al manejo de los intereses a las cesantias y especificamente, el que
no se haya sefialado esa consecuencia pecuniaria, se ajusta a la Constitucion
Politica, en mantencion a que el sistema de cesantias del sector privado es
diferente del de los educadores estatales regulado por la Ley 91 de 1989.

..)

Al respecto la Corte Constitucional en la sentencia C-393 del 2011 declar6
exequible la expresion demandada, al considerar que la Ley 52 de 1975 tenia
la finalidad de permitir que las sumas de cesantias pudieran ser utilizadas
como capital de trabajo por los fondos administradores privados a cambio
de un rendimiento razonable de los trabajadores. Por otra parte, la Ley 91
de 1989 pretendid corregir el desorden que el magisterio padecia en materia
salarial y prestacional, replantear los mecanismos financieros vy
administrativos vigentes para el pago de las obligaciones existentes y futuras,
asi como distribuir claramente las responsabilidades entre el sector central
y el descentralizado.

En definitiva, concluyd que no es posible comparar aisladamente aspectos

10
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puntuales de un régimen especial que comprende asuntos prestacionales y
de seguridad social, basado en sus propias reglas, principios e instituciones.

En esas condiciones, es razonable concluir que a los docentes estatales
afiliados al FOMAG no tienen derecho al reconocimiento de la
indemnizacion estipulada en la Ley 52 de 1975 por el pago tardio de los
intereses a las cesantias.

831. Se concluye que los docentes afiliados al FNPSM tienen su propio régimen de
cesantias e intereses, contenido en las Leyes 91 de 1989 y 812 de 2003 asi como el
Decreto 3752 de 2003, por lo que la sancién por mora establecida en la Ley 50 de 1990
Unicamente se torna aplicable a los docentes pertenecientes al fondo ante la omision de
afiliacion por el ente territorial, o la tardanza de este en el traslado de los recursos que
en su momento tuvo que girar como pasivo de cesantias, eventos que se distancian en
grado sumo de la situacion planteada a esta colegiatura, y por lo mismo, las
providencias mencionadas por la parte actora como fundamento de sus pretensiones
carecen de aplicacion en el presente asunto.

832. En este caso concreto, la parte actora impetra el reconocimiento y pago de la
sancioén moratoria establecida en la Ley 50 de 1990, toda vez que el auxilio de cesantias
de 2020 no fue consignado en el respectivo fondo prestacional de forma oportuna, asi
como la indemnizacién por el pago tardio de los intereses a las cesantias consagrada
en la Ley 52 de 1975, la Ley 50 de 1990 y el Decreto 1176 de 1991, por cuanto estos
fueron cancelados superado el término legal, esto es, después del 31 de enero de 2021.

833. Se tiene que la demandante es docente afiliada al FONDO NACIONAL DE
PRESTACIONES SOCIALES DEL MAGISTERIO -FNPSM por lo que, de acuerdo
con el marco juridico previamente expuesto, el reconocimiento, liquidacion y pago de
sus cesantias e intereses, se rige por las normas especiales para los educadores, y no
por aquellas disposiciones cuya aplicacion impetra en este juicio subjetivo de
anulacion, por lo que resultaba menester denegar las pretensiones planteadas a este
respecto.

834. En cuanto al pago de la sancion, el articulo 57 de la Ley 1955 de 2019 dispuso
que: “No podra decretarse el pago de indemnizaciones econémicas por via judicial o
administrativa con cargo a los recursos del Fondo Nacional de Prestaciones Sociales
del Magisterio.”

8§35. De esta manera, no prospera este cargo de la apelacion contra la sentencia.
3. Costas en esta instancia
836. En materia de costas, la seccion segunda del Consejo de Estado?3especifico que

el CPACA pasoé de un criterio subjetivo a uno objetivo-valorativo que:

“...requiere que en el expediente el juez revise si las mismas se causaron y en la
medida de su comprobacion. Tal y como lo ordena el CGP, esto es, con el pago de
gastos ordinarios del proceso y con la actividad del abogado efectivamente realizada
dentro del proceso. Se recalca, en esa valoracion no se incluye la mala fe o temeridad

11
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de las partes.

837. El articulo 47 de la Ley 2080 de 2021, que adicion0 el articulo 188 de la Ley 1437
de 2011, indico que se impondran costas a cargo de la parte actora cuando la demanda
se presente con evidente falta de fundamento legal.

838. Se analiza que en esta instancia no se causaron costas, ni la parte demandada
intervino por lo que no se condenara en costas de esta instancia.

839. La presente sentencia se profiere fuera del turno ordinario de procesos a despacho
para sentencia por permitirlo el articulo 18 de la Ley 446 de 1998.

840. En mérito de lo expuesto, la sala sexta de decision del Tribunal Administrativo de
Caldas, administrando justicia en nombre de la Republica de Colombia y por autoridad
de la Ley,

Sentencia

PRIMERO: CONFIRMAR la sentencia proferida por el Juzgado Cuarto
Administrativo del Circuito de Manizales del 22 agosto de 2022, que neg6 las
pretensiones de la demanda, dentro del medio de control de nulidad y restablecimiento
del derecho promovido por Jhon Marlon Jiménez Castrillon, demandante contra la
Nacion- Ministerio de Educacion Nacional — Fondo Nacional dePrestaciones
Sociales del Magisterio.

SEGUNDO: No condenar en costas en esta instancia.
TERCERO: Ejecutoriada esta sentencia, devuélvase el expediente al Juzgado de

origen, previas las anotaciones del caso en el Sistema Justicia Siglo XXI. Remitase
copia de este acto judicial a la Agencia de Defensa Juridica del Estado.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

Los Magistrados,

/-‘.L
; (7% e L vl

[(‘ARIC)S MANUEL ZAPATA JAIMES /
Magistrado

FERNANDO ALBERTO ALVAREZ BELTRAN
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Auto admisorio

Asunto: Admite demanda

Accion: Electoral

Demandante: Edgar Yesid Tascon Viveros

Demandado: Fabio Gomez Mejia - Alcalde electo del municipio de Aguadas, Caldas
Radicado: 170012333000202300240- 00

Acto judicial: Auto interlocutorio 211

Manizales, cuatro (04) de diciembre del dos mil veintitrés (2023).

Se pronuncia la Sala Unitaria sobre la admision de la demanda.
Antecedentes!
La demanda

El sefior Edgar Yesid Tascon Viveros, actuando en nombre propio, radicé demanda en ejercicio
del medio de control de nulidad electoral, a fin de que: (i) se declare la nulidad del acto de
eleccion del sefior Fabio Gomez Mejia como Alcalde del municipio de Aguadas, Caldas para
el periodo electoral 2024-2027, contentivo en el formulario E-26 ALC y expedido por la
Comisién Escrutadora el 31 de octubre de 2023; (ii) como consecuencia se dejen sin efecto
juridico las actas de escrutinio y formularios de la Registraduria que declararon la eleccion.

El accionante aduce que la demandada lo siguiente: (i) el sefior Fabio Gomez Mejia se
encontraba inhabilitado para inscribirse a nombre del partido Gente en Movimiento, porque
figura como militante del Partido Conservador Colombiano, segin comunicado PCC/SM444-
23 expedido por la Secretaria General del Partido Conservador Colombiano; (ii) Al inscribirse
como aspirante a un cargo de eleccion popular a nombre de un partido politico diferente
incurrié en conductas contrarias a la Constitucién Politica y la ley; (iii) Se incurrié en doble
militancia por lo cual se habria configurado la causal de nulidad establecida en el numeral 8
del articulo 275 de la Ley 1437 de 2011 y articulo 2° de la Ley 1475 de 2011.

Consideraciones

Competencia

! Los resaltados y subrayados, son de la presente Sala.
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La Sala unitaria de decision es competente para resolver sobre la admision conforme a los
articulos 125, 152.7. a), del Cddigo de Procedimiento Administrativo de lo Contencioso
Administrativo. El proceso es de primera instancia.

La causal invocada es de eleccion de candidatos que incurran en doble militancia conforme al
numeral 8 del articulo 275 del CPACA y articulo 2 de la Ley 1475 de 2011.

Una vez revisados los requisitos previstos en los articulos 164; 165y 166 del CPACA, cumple
con los requisitos formales se procederd a su admision. Por lo anterior, se ordenara la
vinculacion al sefior Registrador Nacional del Estado Civil; al Consejo Nacional Electoral a
través de su Presidente.

Se requerira al Consejo Nacional Electoral para que suministre el correo electronico, la
Registraduria Nacional del Estado Civil, la Registraduria Delegacién Departamental, a la
Registraduria Municipal del municipio de Agudas del sefior Fabio Gomez Mejia, para surtir la
notificacion personal prevista en el articulo 1 de la Ley 277 CPACA, en el plazo de un (1) dia.

Una vez suministrada dicha informacion se ordena a la Secretaria de la Corporacion proceder
a la notificacion personal del accionado. Y adicionalmente debera verificar en el registro
mercantil la direccion de correo electronico del demandado conforme al articulo 199
modificado por el articulo 48 de la Ley 2080 de 2021.

808. Por lo anterior, la sala sexta unitaria de decisién del Tribunal Administrativo de Caldas,
Resuelve

Primero: Admitir la demanda de nulidad electoral presentada por el sefior Edgar Yesid contra
el Acta Parcial de Escrutinio que declaré la eleccion de sefior Fabio Gomez Mejia como
Alcalde electo del municipio de Aguadas, Caldas, contentivo en el formulario E-26 ALC y
expedido por la Comision Escrutadora el 31 de octubre de 2023.

Segundo: Por la Secretaria de la Corporacién se cumplirdn los siguientes actuaciones y
requerimientos:

1. Serequiere, a partir del dia de expedicion de este auto, al Consejo Nacional Electoral,
la Registraduria Nacional del Estado Civil, la Registraduria Delegacion Departamental
a la Registraduria Municipal del municipio de Agudas, al Partido Conservador, a la
Alcaldia de Aguadas para que suministren el correo electrénico de notificacion
personal registrado en esas entidades por el sefior Fabio Gomez Mejia, para surtir la
notificacién personal prevista en el articulo 1 de la Ley 277 del CPACA, en el plazo de
un (1) dia, a partir de la notificacion de este proveido.
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2. Adicionalmente, por la Secretaria se verificara en el registro mercantil la direccién de
correo electronico del demandado conforme al articulo 199 modificado por el articulo
48 de la Ley 2080 de 2021.

3. Unavez suministrada dicha informacion la Secretaria de la Corporacion procedera a la
notificacion personal del accionado.

Notificaciones personales:

1. NOTIFICAR: Al sefior Fabio Gémez Mejia como Alcalde electo del municipio de
Aguadas, Caldas para el periodo electoral 2024-2027, de conformidad con el literal a)
del numeral 1° del articulo 277 de la Ley 1437 de 2011. A los correos electronicos
suministrados por el Consejo Nacional Electoral, la Registraduria Nacional del Estado
Civil, la Registraduria Delegacion Departamental a la Registraduria Municipal del
municipio de Agudas, al Partido Conservador, a la Alcaldia de Aguadas y la registrado
en el registro mercantil. Para el efecto, remitanse copia de la demanda y de sus anexos,
en la forma y términos indicados en el articulo 199 del CPACA, modificada por la Ley
2080 de 2021 articulo 48.

En caso de que no pueda hacerse la notificacion personal al demandado de este acto
judicial dentro de los dos (2) dias siguientes a su expedicion en la direccion informada
por el demandante, se notificard al demandado, sin necesidad de orden especial,
mediante aviso, el cual se entregara al demandante mediante envio al correo
electrdnico, el cual lo publicara por una vez en dos (2) periddicos de amplia circulacion
en el territorio de la respectiva circunscripcion electoral, en los términos los literales b
y ¢ del articulo 277 del CPACA.

Si el demandante no acredita las publicaciones en la prensa requeridas para surtir las
notificaciones por aviso previstas en los literales anteriores, dentro de los veinte (20)
dias siguientes a la notificacion al Ministerio Publico del auto que la ordena, se
declarara terminado el proceso por abandono y se ordenara archivar el expediente.

2. NOTIFICAR. Al REGISTRADOR DEL ESTADO CIVIL Regional Caldas, con
copia de la demanda, sus anexos, y el auto admisorio, a través de mensaje dirigido al
buzon electrénico para notificaciones judiciales, en la forma y términos indicados en el
articulo 199 del CPACA, modificada por la Ley 2080 de 2021 articulo 48.

3. NOTIFICAR. Al CONSEJO NACIONAL ELECTORAL atraves de su Presidente,
con copia de la demanda, sus anexos, y el auto admisorio, a través de mensaje dirigido
al buzon electrénico para notificaciones judiciales, en la forma y términos indicados en
el articulo 199 del CPACA, modificada por la Ley 2080 de 2021 articulo 48.

4. NOTIFICAR personalmente al sefior Agente del Ministerio Publico ante esta Seccién
como lo dispone el numeral 3° del articulo 277 de la Ley 1437 de 2011.
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Notifiquese por estado electronico a la parte demandante.

. Inférmese a la comunidad la existencia del proceso a través del sitio web de la
Jurisdiccién de lo Contencioso Administrativo, de conformidad con el numeral 5 del
articulo 277 del CPACA.

. Corrase traslado de la demanda al sefior Fabio Gémez Mejia por el término de 15 dias,
de conformidad con lo dispuesto en el articulo 279 del CPACA.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

Magistrado

TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE
CALDAS
NOTIFICACION POR ESTADO

No.
FECHA: 5/12/2023

SECRETARIO (a)




17-001-23-33-000-2023-00175-00
TRIBUNAL ADMINISTRATIVO
DE CALDAS
SALA 42 UNITARIA DE DECISION ORAL
Magistrado Ponente: AUGUSTO MORALES VALENCIA

Manizales, cuatro (4) de diciembre de dos mil veintitrés (2023)

A.l. 567

Procede la Sala Unitaria a resolver el recurso de reposicion interpuesto por la
parte demandante, contra el auto con el cual el Tribunal admitié la demanda
integrada y orden6 la desvinculacion de los demandados JORGE ARIEL
CARMONA GUZMAN y JORGE ELIECER HURTADO YEPES, del proceso de
PERDIDA DE INVESTIDURA adelantado por el sefior DIEGO FERNANDO GARZON
MARULANDA contra los Concejales CRISTIAN DAVID RiOS HENAO, WILLIAM
SANCHEZ GIRALDO, JUAN CARLOS GIRALDO GUZMAN vy SILVIO EDUARDO
ARBOLEDA ARBOLEDA, integrantes del Concejo del Municipio de Villamaria
(Caldas).
ANTECEDENTES

Mediante auto de 3 de octubre de la anualidad que avanza, el Tribunal admitio
la demanda de la referencia, decision debidamente notificada a los accionados
(PDF N°17-21). Dentro del término de traslado, el accionante presenté reforma
a la demanda con el escrito que milita en el documento 23 del expediente

digital.

Con proveido de 18 de octubre de este mismo afo 2023, el Tribunal concedio a
la parte actora un término de tres (3) dias para que integrara en un solo escrito
la demanda y su reforma y, ademas, para que indicara, con total claridad y
precision, las personas de quienes pretende su pérdida de investidura,
atendiendo a que en este punto se detectd disparidad entre el libelo inicial y
la enmienda (PDF N°40).

Cabe anotar que este proveido fue objeto de recurso de reposicion por los

accionados, y posteriormente confirmado por el Tribunal (PDF N°53).
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Finalmente se anota que el demandante allegd integracion de la demanda
inicial y su reforma, escrito que constituye el documento N°57 del expediente

digital.

EL AUTO IMPUGNADO

Con el proveido que milita en el folio 59 del expediente digital, el Tribunal

admitio la ‘demanda integrada’ de pérdida de investidura.

Respecto a los concejales llamados por pasiva, se explico que, teniendo en
cuenta lo manifestado por el demandante en el memorial de integracion,
habrian de tenerse como Unicos demandados a quienes aparecen indicados

como tales en dicho libelo, ello de acuerdo con el siguiente cuadro:

DEMANDADOS INICIALMENTE DEMANDADOS EN EL ESCRITO DE
INTEGRACION DE LA DEMANDA
CRISTIAN DAVID RiOS HENAO Si
JORGE ARIEL CARMONA GUZMAN NO
WILLIAM SANCHEZ GIRALDO Si
JORGE ELIECER HURTADO YEPES NO
JUAN CARLOS GIRALDO GUZMAN Si
NO SILVIO EDUARDO ARBOLEDA

Por modo, este juez colegiado procedié a desvincular del proceso a los
concejales JORGE ARIEL CARMONA GUZMAN y JORGE ELIECER HURTADO
YEPES, demandados inicialmente y quienes no fueron incluidos en el escrito
de integracion, admitiendo la demanda frente a los sefiores CRISTIAN DAVID
RiOS HENAO, WILLIAM SANCHEZ GIRALDO y JUAN CARLOS GIRALDO GUZMAN,
demandados inicialmente, ademas de SILVIO EDUARDO ARBOLEDA, quien fue

vinculado por razoén de la reforma.

RECURSO DE REPOSICION
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El demandante presento recurso de reposicion contra el auto recién referido,
puntualmente frente a la decision de desvincular del proceso a los concejales
JORGE ARIEL CARMONA GUZMAN y JORGE ELIECER HURTADO YEPES (PDF
N°65). Cabe sefnalar que el actor venia actuando en nombre propio hasta esta
fase del proceso, y al presentar el recurso lo hizo a través de profesional del

derecho.

En ejercicio del poder, el togado manifesto, frente a la decision recurrida,
que, ‘Es evidente que el yerro en que incurriera mi representado al momento
de integrar los escritos de demanda atiende unicamente a la falta de técnica,
puesto que su voluntad desde el inicio ha sido vincular al proceso los
concejales CARMONA GUZMAN y HURTADO YEPES, puesto que del mismo
aparte que se extrae del auto recurrido, se puede evidenciar que
inicialmente se encontraban relacionados y se cuenta con el material
probatorio que generd al conviccion de mi representado al momento de

iniciar esta accion judicial’.

En ese sentido, expresa que el Tribunal, al desvincular a 2 de las personas
que inicialmente fueron demandadas, incurri6 en un exceso de ritual
manifiesto que genera una drastica consecuencia para el demandante, quien,
en todo caso, es ajeno a la ciencia juridica y venia actuando en nombre
propio; ademas considera que bastaba un requerimiento del Tribunal para

que el demandante corrigiera esta situacion.

PRONUNCIAMIENTO DE LOS DEMANDADOS

% El concejal demandado CRISTIAN DAVID RiOS HENAO se manifesto,
considerando extrano que el demandante reproche el auto con el cual este
Tribunal admitié la demanda integrada contra los concejales que el mismo
demandante indico en el escrito de integracion, por lo que califica su
comportamiento como temerario, erratico, de mala fe y ajeno a la lealtad,
y, por el contrario, acusa que esta conducta busca hacer incurrir en error al
aparato judicial. Llama la atencion que el accionante indique la existencia

de un posible exceso ritual manifiesto, cuando el Tribunal accedié a la
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admisiéon de la demanda en la forma como él mismo la estructuro, lo que

atribuye a la falta de exactitud del accionante en su investigacion (PDF N°84).

X En analogo sentido, los concejales JUAN CARLOS GIRALDO GUZMAN y
WILLIAM SANCHEZ, demandados en este juicio de pérdida de investidura,
anotaron que no comparten lo afirmado por el demandante, quien esgrime
una supuesta falta de técnica juridica para justificar la indebida integracion
de la demanda, pues lo que este ha pretendido es inducir a error al despacho
con artimafnas juridicas. Consideran que, en tratandose de un proceso de
tanta envergadura como la pérdida de investidura, con las consecuencias que
podria acarrear sobre los derechos politicos de los demandados, debe exigirse
al demandante ser certero a la hora de concretar los hechos que sustentan el
debate, mas aun, cuando acusa a los accionados de indebida destinacion de

recursos publicos.

Contrario a lo que expresa el recurrente, consideran que el Tribunal no ha
incurrido en exceso de ritualidad, por el contrario, exponen, ha sido laxo al
permitirle al demandante la modificacion de la demanda y la variacion en la
integracion del contradictorio, por lo que la decision recurrida se fundamento
en lo expuesto por el actor, y no en una interpretacion oscura atribuible al
Tribunal (PDF N°86).

CONSIDERACIONES
DE LA SALA UNITARIA

Pretende la parte demandante se revoque el proveido con el cual el Tribunal
dispuso la desvinculacién de los sefiores JORGE ARIEL CARMONA GUZMAN y
JORGE ELIECER HURTADO YEPES del proceso de pérdida de investidura, peticién
que sustenta, en esencia, en que la decision de esta corporacion incurre en lo

que se conoce como un exceso ritual manifiesto.

Sobre esta figura, desarrollada en mayor medida en la jurisprudencia de tutela
contra providencias judiciales, la Corte Constitucional, en Sentencia de
Unificacion SU-061 de 2018 (M.P. Luis Guillermo Guerrero Pérez), razono bajo

el siguiente temperamento juridico:
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«

En materia de tutela contra providencias judiciales, por

lo tanto, se ha establecido que el defecto procedimental

por exceso ritual manifiesto puede entenderse, en

términos generales, como el apego estricto a las reglas

procesales que obstaculizan la materializacion de los

derechos sustanciales, la busqueda de la verdad vy la

adopcion de decisiones judiciales justas'. En otras

palabras, por la ciega obediencia al derecho procesal,

el funcionario judicial abandona su rol como garante de

la normatividad sustancial, para adoptar decisiones

desproporcionadas y manifiestamente incompatibles

con el ordenamiento juridico?.

Bajo este supuesto, la validez de la decision adoptada
judicialmente no solo se determina por el cumplimiento
estricto de las reglas procesales, sino que ademas
depende de la proteccion de los derechos sustanciales?.
Por ello, ha sostenido la Corte, el sistema procesal
moderno no puede utilizarse como una razon valida para
negar la satisfaccion de tales prerrogativas, en la

medida que la existencia de las reglas procesales se

1 Aunque desde sus origenes esta Corte desarroll6 el principio de prevalencia del derecho
sustancial frente a lo formal (Ver, por ejemplo, las Sentencias C-004 de 1992 y T-012 de 1992),
en materia de tutela contra providencias judiciales, tuvo aplicacién con considerable
posterioridad. Asi, en la Sentencia T-1306 de 2001 esta Corporacion comenzé precisando que,
si bien las normas procesales son constitucionalmente legitimas, no pueden convertirse en un
obstaculo para la vigencia del derecho sustancial y la supremacia de los derechos inalienables
del ser humano. Por esta razon, de hallarse que el juez de instancia incurri6 en un error en la
apreciacion de la norma sustancial por una exigencia procedimental desproporcionada, deberia
considerarse que actud con un exceso ritual manifiesto. Este yerro procesal se reiter6 a lo largo
del desarrollo jurisprudencial de la Corte Constitucional, hasta que paulatinamente se incorporo
como una modalidad del defecto procedimental (Cfr., Corte Constitucional, Sentencias T-1123
de 2002, T-950 de 2003, T-289 de 2005, T-1091 de 2008, T-091 de 2008, T-052 de 2009, T-
264 de 2009, T-268 de 2010, T-429 de 2011, T-893 de 2011, T-213 de 2012, T-926 de 2014 y
SU-454 de 2016).

2 Cfr., Corte Constitucional, Sentencia T-264 de 2009.

8 Cfr., Corte Constitucional, Sentencias C-131 de 2002, T-268 de 2010, SU-636 de 2015 y SU-
215 de 2016.
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justifica a partir del contenido material que

propenden*” /Resaltado de la Sala/.

El Consejo de Estado ha hecho eco de esta conceptualizacion, anadiendo que
este tipo de defecto en las providencias judiciales, “ocurre cuando «[...] hay
una renuncia consciente de la verdad juridica objetiva evidente en los
hechos, por extremo rigor en la aplicacion de las normas procesales»’, es
decir, se privilegian aspectos formales sobre el derecho sustancial, lo que
afecta la garantia de acceso a la administracion de justicia®” (sentencia de
25 de agosto de 2021, M.P. Carmelo Perdomo Cuéter, Radicacion N°11001-
03-15-000-2021-05720-01(AC).

Los elementos que caracterizan el defecto procedimental por exceso ritual
manifiesto hallan diferencias siderales con lo ocurrido en el sub lite, pues por
el contrario, el Tribunal brindé a la parte actora la debida oportunidad de
enmendar la disparidad que se detectd entre la demanda inicial y su posterior
reforma, en punto a las personas que obran como demandadas, haciendo uso

de los medios que el ordenamiento procesal le confiere para estos efectos.

En efecto, el articulo 173 inciso final de la Ley 1437 de 2011 dispone que “La
reforma podrd integrarse en un solo documento con la demanda inicial.

lgualmente, el juez podra disponer que el demandante la integre en un

solo documento con la demanda inicial” /Resaltado de la sala Unitaria/.

Justamente, acudiendo a esta potestad y al vislumbrar que en los escritos de
demanda inicial y su reforma los demandados no eran los mismos, el Tribunal
ordend la integracion de ambos escritos en un solo documento. Lo anterior,
con el fin de facilitar el adecuado ejercicio del derecho de defensa de los
accionados, para lo cual resultaba elemental contar con plena claridad sobre
quiénes, en definitiva, integrarian el extremo por pasiva, como también se

dispuso en ese proveido.

4 Cfr., Corte Constitucional, Sentencias T-1306 de 2001y T-579 de 2006.
5 Corte Constitucional, sentencia T-620 de 2013, M. P. Jorge Ivan Palacio Palacio.
6 Sentencia T-386 de 2010, M. P. Nilson Pinilla Pinilla.
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Posteriormente, en virtud de la integracion de la demanda presentada por el
actor, quien ante el requerimiento de este 6rgano judicial indic6 claramente
quiénes eran finalmente los demandados, la Sala Unitaria procedié a admitir
la demanda integrada, Unicamente contra las personas que el accionante
senald en el escrito de integracion, es decir, contra los sefores CRISTIAN
DAVID RiOS HENAO, WILLIAM SANCHEZ GIRALDO, JUAN CARLOS GIRALDO
GUZMAN vy SILVIO EDUARDO ARBOLEDA.

A partir de ello, no resulta de recibo que se esgrima, frente a la omision, un
presunto apego indebido o exagerado a las formas procesales por este
Tribunal, como argumento de reproche frente al auto de desvinculacion de
los concejales JORGE ARIEL CARMONA GUZMAN y JORGE ELIECER HURTADO
YEPES, cuando esta decision tuvo como Unico y cardinal criterio la propia
voluntad del accionante, quien una vez requerido para que brindara plena

claridad sobre el particular, decidi6é no incluirlos en la demanda integrada.

Tampoco es dable que se pretenda justificar esta omision bajo una supuesta
falta de técnica juridica del accionante, quien, a la sazon, actuaba en este
juicio en nombre propio. En el auto con el cual se dispuso la integracion de
la demanda, se ordend por este Tribunal, que “En dicho escrito se indicard,
con total claridad y precision, las personas de quienes pretende su pérdida
de investidura, toda vez que en este punto existe, para esta Sala Unitaria,

disparidad entre el libelo inicial y la enmienda” (PDF n°40).

Se trataba, por tanto, de un requerimiento diafano, claro, preciso, cuyo
cumplimiento no demandaba raciocinios juridicos profundos, ni extensos
conocimientos en materia procesal como lo plantea ahora el legisperito
apoderado del accionante, pues esta Sala Unitaria se limitd a requerirlo para
que indicara quiénes eran los demandados, y tal cual lo expresé en su escrito
de integracion de la demanda, fue proferida la decision de admision. Y el
Tribunal, de manera alguna podia, oficiosamente, tener como demandados a

personas que habian sido excluidas de la demanda integrada.

Bajo esta perspectiva, mal haria en entenderse que este despacho coarto

alguna de las prerrogativas procesales que le asisten al demandante, maxime
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cuando afirma que ello ocurrié a partir de una hermenéutica inflexible y
desproporcionada de las formas de este juicio, justo cuando lo acaecido va
en direccion opuesta, pues el Tribunal, protegiendo los derechos de ambas
partes, concedi6 al demandante un término razonable para que aclarara un
punto en particular del escrito de la integracion de la demanda, con el
proposito de que este juicio de pérdida de investidura se desarrolle en

estricto apego a las garantias procesales de quienes son convocados.

Resulta igualmente llamativa la manifestacion del recurrente, quien, en el
escrito de reposicion, expone que bastaba un simple requerimiento del
Tribunal para enmendar la situacion, pues lo que echa de menos el
accionante fue precisamente lo que hizo este despacho, valga insistir,
requerirlo y brindarle la oportunidad para que indicara a quiénes deseaba
incluir como demandados, y, posteriormente, admitir la demanda integrada

contra las personas que el actor finalmente sefalo.

También es oportuno rememorar que uno de los deberes de las partes en el
curso de cualquier proceso judicial es obrar con lealtad y buena fe, exigencia
que halla fundamento en los articulos 83 constitucional y 78 numeral 1 del
CGP, que implica, entre otras conductas, formular con claridad los extremos
del litigio, de tal forma que los demandados puedan hacer un adecuado
ejercicio del derecho de defensa en el marco de la actuacién procesal. De
ahi la importancia de que el Tribunal haya adoptado las decisiones para
concretar el nombre de las personas que fungen como demandadas, mas aun
cuando se trata de un juicio de orden sancionatorio como lo es la pérdida de
investidura, que puede tener caras consecuencias en los derechos politicos

de los llamados por pasiva.

En conclusion, no existen motivos fundados que lleven a reconsiderar la

decision recurrida, por lo que habra de confirmarse.

Por lo expuesto,

RESUELVE
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CONFIRMASE el auto de 15 de noviembre de 2023, con el cual el Tribunal
admitio la demanda integrada y ordené la desvinculacion de los demandados
JORGE ARIEL CARMONA GUZMAN y JORGE ELIECER HURTADO YEPES, del
proceso de PERDIDA DE INVESTIDURA adelantado por el sefior DIEGO
FERNANDO GARZON MARULANDA contra los sefiores CRISTIAN DAVID RiOS
HENAO, WILLIAM SANCHEZ GIRALDO, JUAN CARLOS GIRALDO GUZMAN vy
SILVIO EDUARDO ARBOLEDA ARBOLEDA, concejales del Municipio de
Villamaria (Caldas).

RECONOCESE personeria a los abogados DANIEL ROBLEDO PEREZ (C.C.
N°1053’818.969 y T.P. N°286.759), como apoderado del demandante; y DANIEL
EDUARDO ARBOLEDA VASQUEZ (C.C. N°1.053’820.885 y T.P. N°267.608), como
apoderado del demandado SILVIO EDUARDO ARBOLEDA; en los términos de los
poderes a ellos conferidos (PDF N°66 y 75).

NOTIFIQUESE

[
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AUGUSTO MORALES VALENCIA

Magistrado Ponente



REPUBLICA DE COLOMBIA
RAMA JUDICIAL DEL PODER PUBLICO

TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE CALDAS
SALA TERCERA DE DECISION
MAGISTRADO SUSTANCIADOR: DOHOR EDWIN VARON VIVAS

Manizales, primero (1) de diciembre de dos mil veintitrés (2023). Al 242

Medio de Control: Nulidad y Restablecimiento de Derecho.

Radicado: 17-001-33-33-006-2023-00385-02

Demandante: Mauricio Macheta Ospina

Demandado: La Nacion — Fiscalia General de la Nacion.
ASUNTO

El Tribunal decide sobre el impedimento manifestado la Jueza Sexta Administrativa del
Circuito de Manizales, que igualmente comprende a todos los Jueces Administrativos del

Circuito de Manizales.
ANTECEDENTES

La parte demandante en ejercicio del medio de control de nulidad y restablecimiento del
derecho, pretende que se declare la nulidad de los actos administrativos por medio de los
cuales se negd el reconocimiento y pago de la Bonificacion Judicial, creada por el Decreto 382
de 2013, como factor salarial para liquidar salario, prestaciones y demas emolumentos que

percibe.

La Jueza Sexta de Manizales, manifestd su impedimento para conocer del asunto fundado en
la causal establecida en el numeral 1 del articulo 141 del CGP, aplicable por remision que hace
el articulo 130 del CPACA, toda vez que le asiste un interés directo en el resultado del proceso,
dado que en su calidad de juez, asi como la de los demads jueces administrativos de este circuito
judicial, podrian eventualmente beneficiarse del pronunciamiento que al efecto se disponga

por ser destinatarios de la bonificacion judicial en calidad de funcionarios de la Rama Judicial.
CONSIDERACIONES

El régimen de impedimentos se fundamenta en la necesidad de preservar la integridad moral del
funcionario que reconoce la existencia de situaciones de hecho que pueden comprometer su
criterio en la decisidn y, de otra parte, constituyen una garantia de imparcialidad y transparencia

de la justicia en los juicios que emite en los casos de su conocimiento.

Estudio normativo.



En cuanto a las causales para manifestar el impedimento, el articulo 130 del CPACA prevé
como tales para los magistrados y jueces Administrativos, entre otras, las previstas en el
articulo 141 del Codigo General del Proceso. A su vez, el numeral 1 del articulo 141 del CGP

que fundamenté el impedimento que aqui se resuelve, regula:

Articulo 141. Son causales de recusacion las siguientes:
[...]
1. Tener el juez, su conyuge, compariero permanente o alguno de sus parientes dentro del cuarto grado

de consanguinidad o civil, o sequndo de afinidad, interés directo o indirecto en el proceso.

[...].
Por su parte el numeral 2 del articulo 131 del CPACA establece:

Articulo 131 Trdamite de los impedimentos. Para el tramite de los impedimentos, cuando se trate de
jueces Administrativos el procedimiento es el siguiente:

[...]1 Si el juez en quien concurra la causal de impedimento estima que comprende a todos los jueces
Administrativos, pasard el expediente al superior expresando los hechos en que se fundamenta. De

aceptarse el impedimento, el Tribunal designard conjuez para el conocimiento del asunto [...]

Se configura la causal de impedimento.

Realizadas las anteriores precisiones, el Tribunal declarara fundado el impedimento
presentado por la Jueza Sexta Administrativa de Manizales, que a su vez comprende a todos
los Jueces Administrativos del Circuito de Manizales, teniendo en cuenta que le asiste un
interés en las resultas del proceso en la medida que tienen el mismo interés salarial perseguido

por la parte demande.

En ese sentido, se torna imperativo admitir la separacion de aquel en relacion con el
conocimiento del asunto de la referencia, en aras de garantizar la imparcialidad, objetividad e

independencia de la administracion de justicia.

En consecuencia, de conformidad con el numeral 2 del articulo 131 del CPACA y el articulo 30
del Acuerdo 209 de 1997 del Consejo Superior de la Judicatura, se fija como fecha y hora para

la elecciéon publica del conjuez que deba actuar en el presente tramite.

Sin mas consideraciones, el Tribunal Administrativo de Caldas,

RESUELVE

Primero: Declarar fundado el impedimento manifestado por la Jueza Sexta Administrativa del
Circuito de Manizales, que comprende a todos los jueces Administrativos del circuito de
Manizales, para conocer de la presente demanda que en ejercicio del medio de control de nulidad
y restablecimiento del derecho interpuso Mauricio Macheta Ospina contra la Nacion — Fiscalia

General de la Nacion.



Segundo: Fijar como fecha y hora para la eleccion publica del conjuez que deba actuar en el

presente tramite, el dia 12 de diciembre de 2023 a las 2:00 de la tarde.

Proyecto discutido y aprobado en Sala Tercera de Decision realizada en la fecha, segin

Acta No. 70 de 2023.

NOTIFICAR

iy

HOR EDWIN VARON VIVAS
Magistrado Ponente

AUGUSTO MORALES VALENCIA

(Ausente con permiso)

Magistrado



TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE CALDAS

Magistrado Ponente: Augusto Ramon Chavez Marin

A.l.: 398
Asunto: Declara falta de competencia
Medio de control: Nulidad y Restablecimiento del Derecho
Radicacion: 17001-23-33-000-2023-00235-00
Demandante: Fatima Lina Maria Trujillo Correa
Demandado: Nacion - Ministerio de Educacion Nacional -

Fondo Nacional de Prestaciones Sociales del
Magisterio (FOMAG)

Manizales, cuatro (04) de diciembre de dos mil veintitrés (2023).

ASUNTO

Encontrandose el proceso de la referencia a Despacho para resolver sobre la
admision de la demanda en los términos previstos por el articulo 171 del
Codigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo
(CPACA)!, procede el suscrito Magistrado a analizar la competencia de esta
Corporacién para conocer de la demanda instaurada por la sefiora Fatima
Lina Maria Trujillo Correa contra la Nacién — Ministerio de Educacion
Nacional - Fondo Nacional de Prestaciones Sociales del Magisterio (FOMAG).

ANTECEDENTES

El 29 de noviembre de 20232 fue interpuesto el medio de control de la
referencia®, con el fin de obtener la declaratoria de nulidad parcial de la
Resolucion n® 3857-6 del 5 de septiembre de 2023, con la cual se nego la
solicitud de reconocimiento y pago de pension de jubilacion a los 55 anos de
edad y sin exigir el retiro definitivo del cargo docente para la inclusion en
nomina.

Como consecuencia de lo anterior y a titulo de restablecimiento del derecho, la
parte actora solicitd condenar a la entidad accionada a que reconozca y pague
una pension de jubilacion a partir del 14 de julio de 2023, equivalente al 75% de

1 En adelante, CPACA.
2 Archivo n® 001 del expediente digital.
3 Archivo n® 002 del expediente digital.
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los salarios y las primas recibidas anteriores al cumplimiento del status
pensional. Reclamd ademas la parte accionante el reconocimiento y pago de los
ajustes de valor e intereses moratorios a que hubiere lugar, asi como la condena
en costas.

El conocimiento del presente asunto correspondidé por reparto al suscrito
Magistrado*, a cuyo Despacho fue allegado el 30 de noviembre de 2023°.

CONSIDERACIONES DEL TRIBUNAL

Con la modificacion introducida por los articulos 28 y 30 de la Ley 2080 de
2021, la competencia de los asuntos “(...) de nulidad y restablecimiento del
derecho de cardcter laboral que no provengan de un contrato de trabajo, en los cuales
se controviertan actos administrativos de cualquier autoridad, (...)”, se asigno en
primera instancia y sin atencion a la cuantia, a los Juzgados Administrativos,
seguin consta en el numeral 2 del articulo 155 del CPACA.

Tratandose pues de un proceso en el que se debate el reconocimiento de una
pension de jubilacidn, el Despacho considera que la competencia para decidir
sobre el presente asunto corresponde en primera instancia a los Juzgados
Administrativos del Circuito de Manizales (reparto).

Debe indicarse que de conformidad con el articulo 16 del Codigo General del
Proceso (CGP)¢, aplicable por remision expresa del articulo 306 del CPACA,
la competencia por los factores subjetivo y funcional es improrrogable.

Al advertirse entonces una falta de competencia funcional, debe darse
aplicacion a lo previsto por el articulo 168 del CPACA, que dispone que “En
caso de falta de jurisdiccion o de competencia, mediante decision motivada el Juez
ordenard remitir el expediente al competente, en caso de que existiere, a la mayor
brevedad posible. Para todos los efectos legales se tendrd en cuenta la presentacion
inicial hecha ante la corporacion o juzgado que ordena la remision.”.

En consecuencia, se remitira el expediente a los Juzgados Administrativos del

4 Archivo n® 001 del expediente digital.

5 Archivo n® 005 del expediente digital.

6 “ARTICULO 16. PRORROGABILIDAD E IMPRORROGABILIDAD DE LA JURISDICCION Y LA
COMPETENCIA. La jurisdiccion y la competencia por los factores subjetivo y funcional son improrrogables.
Cuando se declare, de oficio o a peticién de parte, la falta de jurisdiccién o la falta de competencia por los factores
subjetivo o funcional, lo actuado conservard validez, salvo la sentencia que se hubiere proferido que serd nula,
y el proceso se enviard de inmediato al juez competente. Lo actuado con posterioridad a la declaratoria de falta
de jurisdiccion o de competencia serd nulo.

La falta de competencia por factores distintos del subjetivo o funcional es prorrogable cuando no se reclame en
tiempo, y el juez seguird conociendo del proceso. Cuando se alegue oportunamente lo actuado conservard validez
y el proceso se remitird al juez competente.”.
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Circuito de Manizales, por estimar que se trata de un asunto de su
competencia.

Por lo expuesto, este Despacho del TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE
CALDAS,

RESUELVE

Primero. DECLARASE la falta de competencia funcional de esta
Corporacion para avocar el conocimiento de la demanda que en ejercicio del
medio de control de nulidad y restablecimiento del derecho instaurd la sefiora
Fatima Lina Maria Trujillo Correa contra la Nacion — Ministerio de Educacion
Nacional - Fondo Nacional de Prestaciones Sociales del Magisterio (FOMAG).

En consecuencia,

Segundo. Por la Secretaria de esta Corporaciéon, REMITASE el expediente a la
Oficina Judicial de esta ciudad, para que efecttie el correspondiente reparto
entre los Jueces Administrativos del Circuito de Manizales, como un asunto de
su competencia, previas las anotaciones respectivas en el programa informatico
“Justicia Siglo XXI”.

Tercero. NOTIFIQUESE el presente auto a la parte demandante por estado
electronico, segun lo dispone el inciso 3° del articulo 201 del CPACA,
modificado por el articulo 50 de la Ley 2080 de 2021.

Notifiquese y camplase

AUGUSTO RAMON CHAVEZ MARIN
Magistrado
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Magistrado Ponente: Augusto Ramoén Chavez Marin

A.l.: 397
Asunto: Declara falta de competencia
Medio de control: Nulidad y Restablecimiento del Derecho
Radicacion: 17001-23-33-000-2023-00239-00
Demandante: Carlos Alberto Betancur Santa
Demandado: Nacion - Ministerio de Educacion Nacional -

Fondo Nacional de Prestaciones Sociales del
Magisterio (FOMAG)

Manizales, cuatro (04) de diciembre de dos mil veintitrés (2023).

ASUNTO

Encontrandose el proceso de la referencia a Despacho para resolver sobre la
admision de la demanda en los términos previstos por el articulo 171 del
Cdédigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo
(CPACA)', procede el suscrito Magistrado a analizar la competencia de esta
Corporacién para conocer de la demanda instaurada por el senor Carlos
Alberto Betancur Santa contra la Nacién — Ministerio de Educacion Nacional
— Fondo Nacional de Prestaciones Sociales del Magisterio (FOMAG).

ANTECEDENTES

El 29 de noviembre de 20232 fue interpuesto el medio de control de la
referencia®, con el fin de obtener la declaratoria de nulidad parcial de la
Resolucion n® 3882-6 del 5 de septiembre de 2023, con la cual se negé la
solicitud de reconocimiento y pago de pension de jubilacion a los 55 afios de
edad y sin exigir el retiro definitivo del cargo docente para la inclusion en
nomina.

Como consecuencia de lo anterior y a titulo de restablecimiento del derecho, la
parte actora solicitd condenar a la entidad accionada a que reconozca y pague
una pension de jubilacion a partir del 5 de junio de 2021, equivalente al 75% de

1 En adelante, CPACA.
2 Archivo n® 001 del expediente digital.
3 Archivo n® 002 del expediente digital.
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los salarios y las primas recibidas anteriores al cumplimiento del status
pensional. Reclamd ademas la parte accionante el reconocimiento y pago de los
ajustes de valor e intereses moratorios a que hubiere lugar, asi como la condena
en costas.

El conocimiento del presente asunto correspondidé por reparto al suscrito
Magistrado*, a cuyo Despacho fue allegado el 30 de noviembre de 2023°.

CONSIDERACIONES DEL TRIBUNAL

Con la modificacion introducida por los articulos 28 y 30 de la Ley 2080 de
2021, la competencia de los asuntos “(...) de nulidad y restablecimiento del
derecho de cardcter laboral que no provengan de un contrato de trabajo, en los cuales
se controviertan actos administrativos de cualquier autoridad, (...)”, se asigno en
primera instancia y sin atencion a la cuantia, a los Juzgados Administrativos,
seguin consta en el numeral 2 del articulo 155 del CPACA.

Tratandose pues de un proceso en el que se debate el reconocimiento de una
pension de jubilacidn, el Despacho considera que la competencia para decidir
sobre el presente asunto corresponde en primera instancia a los Juzgados
Administrativos del Circuito de Manizales (reparto).

Debe indicarse que de conformidad con el articulo 16 del Codigo General del
Proceso (CGP)¢, aplicable por remision expresa del articulo 306 del CPACA,
la competencia por los factores subjetivo y funcional es improrrogable.

Al advertirse entonces una falta de competencia funcional, debe darse
aplicacion a lo previsto por el articulo 168 del CPACA, que dispone que “En
caso de falta de jurisdiccion o de competencia, mediante decision motivada el Juez
ordenard remitir el expediente al competente, en caso de que existiere, a la mayor
brevedad posible. Para todos los efectos legales se tendrd en cuenta la presentacion
inicial hecha ante la corporacion o juzgado que ordena la remision.”.

En consecuencia, se remitira el expediente a los Juzgados Administrativos del

4 Archivo n® 001 del expediente digital.

5 Archivo n® 005 del expediente digital.

6 “ARTICULO 16. PRORROGABILIDAD E IMPRORROGABILIDAD DE LA JURISDICCION Y LA
COMPETENCIA. La jurisdiccion y la competencia por los factores subjetivo y funcional son improrrogables.
Cuando se declare, de oficio o a peticién de parte, la falta de jurisdiccién o la falta de competencia por los factores
subjetivo o funcional, lo actuado conservard validez, salvo la sentencia que se hubiere proferido que serd nula,
y el proceso se enviard de inmediato al juez competente. Lo actuado con posterioridad a la declaratoria de falta
de jurisdiccion o de competencia serd nulo.

La falta de competencia por factores distintos del subjetivo o funcional es prorrogable cuando no se reclame en
tiempo, y el juez seguird conociendo del proceso. Cuando se alegue oportunamente lo actuado conservard validez
y el proceso se remitird al juez competente.”.
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Circuito de Manizales, por estimar que se trata de un asunto de su
competencia.

Por lo expuesto, este Despacho del TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE
CALDAS,

RESUELVE

Primero. DECLARASE la falta de competencia funcional de esta
Corporacion para avocar el conocimiento de la demanda que en ejercicio del
medio de control de nulidad y restablecimiento del derecho instaur6 el sefior
Carlos Alberto Betancur Santa contra la Nacion — Ministerio de Educacion
Nacional - Fondo Nacional de Prestaciones Sociales del Magisterio (FOMAG).

En consecuencia,

Segundo. Por la Secretaria de esta Corporaciéon, REMITASE el expediente a la
Oficina Judicial de esta ciudad, para que efecttie el correspondiente reparto
entre los Jueces Administrativos del Circuito de Manizales, como un asunto de
su competencia, previas las anotaciones respectivas en el programa informatico
“Justicia Siglo XXI”.

Tercero. NOTIFIQUESE el presente auto a la parte demandante por estado
electronico, segun lo dispone el inciso 3° del articulo 201 del CPACA,
modificado por el articulo 50 de la Ley 2080 de 2021.

Notifiquese y camplase

AUGUSTO RAMON CHAVEZ MARIN
Magistrado
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Nulidad y restablecimiento del derecho
Jesus Alberto Orozco Narvaez Vrs Nacion-DEAJ-Rama Judicial
Admite recurso contra fallo primario
Auto interlocutorio n° 421

COLOMBIA

TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE CALDAS
-Sala de Conjueces-

Manizales, cuatro (4) de diciembre de dos mil veintitrés (2023)

El pasado 21 de noviembre de 2022 se celebrd sorteo de conjueces y por ese
conducto me correspondié el conocimiento y tramite de este proceso, en consecuencia,
AVOCO su conocimiento y en mi calidad de Conjuez director de este Despacho procedo a
estudiar los recursos de apelacion presentados por las partes en contra de la sentencia de 1°
instancia emitida el 26 de julio de 2021, por el Juzgado 401 Transitorio Administrativo del
Circuito de Manizales, accediendo parcialmente a las pretensiones de la demanda.

A la luz del articulo 203 del CPACA en concordancia con los articulos 192 inciso 1°
y 247 Ibidem, modificado por el articulo 67 n° 5 de la Ley 2080 de 2021. Asi las cosas, la
sentencia y su aclaraciéon fueron notificadas a las partes intervinientes (Demandante,
Demandado, Agente del Ministerio Publico y a la Agencia de Defensa Juridica del Estado),
a través de mensaje de datos enviado el 27 de julio de 2021, los 10 dias de la ejecutoria del
fallo se cumplieron el 11 de agosto de 2021. La parte demandada alleg6 recurso en contra
de la sentencia, el 23 de julio de 2021 y la parte demandante apeldé el mismo dia. Los
recursos se encuentran dentro del término de los 10 dias de su ejecutoria, otorgado por el
numeral 1° del articulo 247 de la Ley 2080 de 2020.

En consecuencia, se ADMITEN los recursos de apelacion interpuestos por la parte
demandada Nacién-Direccion Ejecutiva de Administracion Judicial-Rama Judicial y la
parte demandante Jesus Alberto Orozco Narvdez, en contra de la Sentencia de 26 de julio
de 2021, emitida por el Juzgado 401 Transitorio Administrativo del Circuito de
Manizales, dentro de este medio de control nulidad y restablecimiento del derecho.

Notifiquese esta providencia a través de mensaje de datos a los correos electronicos
conocidos en autos y al Procurador 29 Judicial II Administrativo de Manizales.
Ejecutoriado este auto, por Secretaria pasese a Despacho para proferir la Sentencia de 2°
Instancia.

Notifiquese y cumplase
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REPUBLICA DE COLOMBIA

TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE CALDAS
SALA DE CONJUECES
Liliana Eugenia Garcia Maya
Conjuez Ponente

Manizales, cuatro (04) de diciembre de dos mil veintitrés (2023)
1. ASUNTO

En ejercicio de la segunda instancia y luego de que el pasado 31 de octubre del afio que
avanza pasara a despacho para proferir sentencia, procede la Sala a resolver los recursos de
apelacion que contra el fallo primario fueron interpuestos por las partes y, en consecuencia,
emitira la sentencia de segunda instancia, después de haberse agotado todas las etapas que la
anteceden, dentro de este medio de control de NULIDAD Y RESTABLECIMIENTO DEL
DERECHO identificada con el radicado n° 17001333900520180020603 en el que es
demandante LUZ ELENA ZAPATA PEREZ contra la NACION-DIRECCION
EJECUTIVA DE ADMINISTRACION JUDICIAL-RAMA JUDICIAL, en Sala de
Conjueces, conformada por la Dra. LILIANA EUGENIA GARCIA MAYA en calidad de
Conjuez Ponente, y con la participacion de los Conjueces Revisores Dr. TOMAS FELIPE
MORA GOMEZ y Dr. JORGE IVAN LOPEZ DIAZ.

2. OBJETO DE LA DECISION

En resumen, debe la Sala de Conjueces definir si tiene razon el articulo 2° del Decreto
383 del 2013 cuando afirma que la bonificacion judicial para los empleados publicos que
dispone, constituye factor salarial solo para efectos de los aportes a salud y pension, o si, por
el contrario, lo es para todas las prestaciones sociales, sin distincion de ninguna clase.

3. DECLARACIONES Y CONDENAS

1. INAPLICAR por inconstitucional la expresion contenida en el articulo 1° del
Decreto 383 de 2013 “constituira unicamente factor salarial para la base de
cotizacion al Sistema General de Pensiones y al Sistema General de Seguridad
Social en Salud” y en los Decretos que su turno modifique esta norma y que
contengan la misma expresion.

2. DECLARAR la nulidad de la Resolucion DESAJMZR16-47-71 de 7 de enero de
2016.

3. DECLARAR lanulidad de la Resolucion n° 5800 de 12 de septiembre de 2017 .
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4. ORDENAR a la NACION-DIRECCION EJECUTIVA DE
ADMINISTRACION JUDICIAL-RAMA JUDICIAL, desde el 1 de enero de
2013 hasta la fecha de presentacion de esta demanda y en lo sucesivo, reconocer y
pagar en favor de la sefiora LUZ ELENA ZAPATA PEREZ, la “Bonificacién
judicial” sefialada en el Decreto 383 de 2013 como factor salarial y prestacional
para liquidar salario, y demas emolumentos que fueron por este percibidos durante
su vinculacion como empleado en la Rama Judicial.

5. ORDENAR a la NACION-DIRECCION EJECUTIVA DE
ADMINISTRACION JUDICIAL-RAMA JUDICIAL, reconocer y pagar a la
sefiora LUZ ELENA ZAPATA PEREZ, a partir del 1 de enero de 2013 hasta la
fecha de presentacion de esta demanda y en lo sucesivo, las diferencias salariales y
prestacionales (primas de vacaciones, navidad, de servicios, extralegales,
bonificacidon por servicios, cesantias e intereses a esta, etc), existentes entre las
sumas que le fueron canceladas y las que legalmente le corresponden,
contabilizando como factor salarial la bonificacién judicial creada a través del
Decreto 383 de 2013.

6. INDEXAR los dineros que se han de cancelar a favor de la sefiora LUZ ELENA
ZAPATA PEREZ.

7. CANCELAR al sefior LUZ ELENA ZAPATA PEREZ, o a quien o quienes sus
derechos representen, los intereses que se generen desde el momento de su
causacion y hasta que se haga efectivo el pago de las sumas ordenadas cancelar.

8. ORDENAR a la demandada que, para el cumplimiento de esta sentencia, dar
estricta aplicacion a los articulos 192 y 195 del CPACA.

9. CONDENAR a la demandada al pago de costas y agencias en derecho que se
llegaren a causar.

4. HECHOS

La sefiora LUZ ELENA ZAPATA PEREZ, ha sido servidora publica al servicio de la
Rama Judicial, desde el 3 de mayo de 2004, en los cargos de Oficial Mayor de Tribunal, Juez
de Circuito, Secretario de Tribunal y, a la fecha de presentacion de esta demanda, aun
continuaba vigente su vinculo laboral con la demandada.

5. FALLO PRIMARIO

El 6 de julio de 2021, el Juzgado 401 Transitorio Administrativo del Circuito de
Manizales, decidié la primera instancia accediendo parcialmente a las pretensiones del
demandante. En su parte resolutiva ordeno:

“PRIMERO: DECLARAR PROBADA PARCIALMENTE, Ila excepcion:
“carencia del derecho reclamado”. DECLARAR NO PROBADAS Ias
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excepciones de la “imposibilidad material y presupuestal de reconocer las
pretensiones de la parte demandante” y “prescripcion”.

SEGUNDQO: INAPLICAR por inconstitucional la expresion ‘‘unicamente”
contenida en el articulo 1° de los Decreto 383 de 2013, 1269 de 2015, 246 de
2016, 1014 de 2017, 340 de 2018, 992 de 2019 y 442 de 2020, demas normas que
recojan esa misma expresion, en el entendido que la bonificacion judicial si
constituye salario para liquidar las prestaciones sociales que devenguen los
servidores de la Rama Judicial.

TERCERO: DECLARAR LA NULIDAD de la resolucion DESAJMZR16-47-71
de 7 de enero de 2016 y de la resolucion n° 5800 de 12 de septiembre de 2017,
que puso fin a la actuacion administrativa, ambas expedidas por la entidad
demandada.

CUARTO: ACCEDER a las pretensiones de la demanda unicamente en lo
relacionado con el reconocimiento, liquidacion y pago de las prestaciones
sociales de la parte actora, teniendo como factor salarial la bonificacion judicial
de que tratan los Decretos 383 de 201 3.

QUINTO: A titulo de restablecimiento del derecho, SE ORDENA a la NACION-
RAMA JUDICIAL-DIRECCION EJECUTIVA DE ADMINISTRACION
JUDICIAL-, reconocer, en favor de LUZ ELENA ZAPATA PEREZ la
bonificacion judicial creada por los Decretos 383 de 2013, como factor salarial,
desde el 1 de enero de 2013 y hasta la terminacion definitiva de su vinculo
laboral de la RAMA JUDICIAL. Para lo cual se reliquidan las prestaciones
sociales (vacaciones, prima de vacaciones, prima de navidad, auxilio de cesantias
e intereses a las cesantias, etc). Percibidas por la parte actora y sufragara la
diferencia entre lo pagado y lo que se debio pagar atendiendo a cada uno de los
cargos desemperiados y sus lapsos de duracion. Las sumas reconocidas deben
pagarse dentro de los términos fijados por el articulo 192 del CPACA,
debidamente indexadas, conforme al articulo 187 del CPACA, es decir,
actualizarlos mediante la aplicacion de los ajustes de valor, para lo cual la
demandada, tendra en cuenta la formula citada en la parte motiva de esta
providencia y la forma como debera hacer los ajustes. Por tratarse de pagos de
tracto sucesivo, la formula se aplicard separadamente a medida que se causaron
cada uno de los conceptos laborales.

SEXTO: SE CONDENA EN COSTAS a las Nacion-Rama Judicial-Direccion
Ejecutiva de Administracion Judicial, cuya liquidacion y ejecucion se hara en la
forma dispuesta en el CGP, Las agencias en derecho serdan canceladas en los
términos descritos en la parte motiva de esta providencia.

SEPTIMO: EJECUTORIADA esta providencia, LIQUIDENSE los gastos del
proceso, DEVUELVASE los remanentes si los hubiere. ARCHIVENSE las
diligencias, previas las anotaciones respectivas en el programa Justicia XXI. Se
ordena la expedicion de las copias que soliciten las partes, conforme a lo previsto
en el articulo 114 del CGP.

OCTAVO: NOTIFIQUESE Ila presente sentencia de conformidad con lo
dispuesto en el articulo 203 del CPACA y demds normas complementarias o

’

afines.”.
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Como sustento juridico indicod; “...De conformidad con el andlisis constitucional,
legal y jurisprudencial que se relaciona con el caso concreto, en criterio de esta
dependencia judicial, existe mérito para acceder parcialmente a las pretensiones de
la demanda. Con sujecion a los argumentos que a continuacion se desarrollaran, la
bonificacion creada por el decreto 383 de 2013, ostenta la naturaleza de una
verdadera prestacion constitutiva de salario, motivo por el cual se puede interpretar
como un factor salarial que debe ser tenido en cuenta para calcular las prestaciones
sociales que perciba en servidor judicial, con sujecion al tipo de cargo que haya
desemperniado o desemperie en el futuro.  Sin embargo, en cuanto a la pretension
ligada a la bonificacion por servicios prestados, se negard, entre otras razones,
debido a que el Gobierno Nacional en ese especifico caso tiene una mayor
discrecionalidad en la regulacion por tratarse de una prestacion ocasional. La tesis
que se pretende desatar, se afinca en la naturaleza de un ordenamiento juridico cuyo
vertice normativo o norma fundamental es la Constitucion de 1991, norma que
supone su primacia sobre las restantes del ordenamiento y de la que se deriva una
fuerza normativa tal que subordina las demdas reglas expedidas en virtud de su
autorizacion. No se puede pasar por alto que, de conformidad con lo expuesto en la
Jjurisprudencia de la Corte Constitucional, de la Constitucion Colombiana no se
deriva solo la validez formal de las demdas normas del ordenamiento juridico, sino
también, la validez material de las mismas. Esta fuerza directiva implica la
subordinacion legislativa y administrativa a las disposiciones fundamentales de la
Carta y el sometimiento al Bloque de Constitucionalidad.  Adicionalmente, para
sustentar esta providencia se tuvo en cuenta los lineamientos argumentativos que, en
esencia, han expuesto los Tribunales Administrativos de Caldas y Cundinamarca y

algunos Jueces Administrativos del pais, acogiéndose asi el precedente verticall y

)

horizontal?”, en consecuencia, accedi6 a la inaplicacion de la expresion “Gnicamente” del
articulo 1° del Decreto 383 de 2013, a la declaracion de los actos acusados, al reconocimiento
de la bonificacion reclamada como factor salarial para las prestaciones sociales devengadas
por la demandante (vacaciones, prima de vacaciones, prima de navidad, auxilio de cesantias y
sus intereses) y su consecuente reliquidacion, y negd las pretensiones relacionadas con el
reconocimiento, reliquidacion y pago de la bonificacion por servicios prestados, prima de
productividad y prima de servicios, como factor salarial y el pago de la sancion moratoria en
lo que a cesantias, se refiere.

6. RECURSOS DE ALZADA

Demandada.

Notificada la sentencia fue recurrida por la parte demandada, mediante escrito que
presento el 12 de julio de 2021. En esta ocasion, la demandada resalto que por conducto del
articulo 150, numeral 19, literales e) y f) la potestad de fijar el régimen salarial y prestacional
de los empleados publicos, recae sobre el Congreso de la Republica y de hacerlo su
representada, estaria extralimitando sus funciones y de paso, incurriria en la comision del
delito de prevaricato, ademas de las sanciones disciplinarias. Ahora bien, asegurd que la
demandada actia en cumplimiento de los decretos presidenciales que son producto de la
facultad que la Ley 4* de 1992 le otorgd para fijar el régimen salarial y prestacional de los
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empleados publicos que alli se mencionan. Frente a la condena en costas, considera que el
Aquo se equivocd, pues desconoce la tesis superior, que indica que siempre que las
actuaciones de la parte vencida, estén libres de mala fe, no hay lugar a condenarlo por este
concepto, agregd que las actuaciones de la demandada estan parametrizadas por una directriz a
nivel nacional, con suficiente soporte juridico normativo y jurisprudencial. Solicit6 se revoque
esta sentencia y en consecuencia se nieguen todas las pretensiones.

Haciendo uso de la apelacion adhesiva al recurso interpuesto por la parte demandada,
conforme lo permite el articulo 322 del CGP, la parte demandante allego escrito el 25 de
noviembre de 2023, en resumen manifestd su desacuerdo con la decision del Juez primario de
desconocer el caracter de factor salarial de la bonificacion frente a las prestaciones sociales
“prima de servicios”, “prima de productividad” y “bonificacion por servicios prestados” y su
reconocimiento al respecto de las otras prestaciones sociales que devenga el demandante. A su
juicio considerd que la clase obrera en la que se enlistan los funcionarios publicos, vienen
afrontando toda clase de desventajas laborales que han superado, lucha tras lucha, solicitando
la proteccion de principios laborales constitucionales tales como el in dubio pro operario, pro
homine, condicion mas beneficiosa, irrenunciabilidad, primacia de la realidad sobre las
formas y, principio de favorabilidad, entre otros; una de estas luchas del sector publico -Rama
Judicial- se dio en el afio 2012, por la evidente y amplia brecha entre los sueldos de los
Magistrados de las Altas Cortes al respecto de los demas empleados de la Rama Judicial, en
atencion a ello y para cerrar un poco esta brecha, con miras a estar més cerca de la igualdad
salarial, fue expedido el Decreto 384 y 382 de 2013 que cred la “bonificacion judicial” una
respuesta del Gobierno Nacional, a la tan solicitada nivelacion salarial de los empleados
publicos.

A pesar de que esta bonificacion se viene pagando desde el mismo dia en que entrd en
vigencia el Decreto 384 de 2013, no ha sido efectivizado completamente, pues segin su
articulado solo constituye factor salarial, para efectos del pago de los aportes de salud y
pension, pese a que cumple con los requisitos legales que lo estructuran como salario, que es
un pago, periodico, habitual e ininterrumpido. Asi lo reconoce el Juez Aquo, pero
desconociendo la norma constitucional e internacional sobre la materia, limita su caracter de
factor salarial a unas prestaciones y deja huérfanas frente a la prestaciones sociales “prima de

2 ¢

icios”. ) Lctivi ) ., ici ’ )
servicios rima de productividad” y “bonificacion por servicios prestados”, desconociendo

6«

la reiterada jurisprudencia del Consejo de Estado, cuando establece “...que el listado de
factores que comprenden el concepto de salario es una nocion meramente ilustrativa y bajo
ninguna circunstancia puede interpretarse como un criterio absoluto, pues salario constituye
todo pago habitual y periodico que se genera como remuneracion por la prestacion personal
de un servicio, de alli, que dentro de este tramite tenga un relevante protagonismo esta figura,
a saber que conforme el caso en concreto la interpretacion que se da con ocasion a la figura
de 'salario’, su caracteristicas y su aplicabilidad en materia laboral, ha hecho que a lo largo
de este tramite se hayan generado posturas disimiles para su aplicacion conforme lo reglado

en el Decreto 384 de 2013 .

Dijo ademas, que la base genérica para el célculo actuarial es el mismo salario, de
cuyas prestaciones sociales se duplican por influencia misma del Decreto 384 de 2013, que en
ultimas logra la nivelacion salarial, objetivo principal de la lucha acaecida en el afio 2012 y de
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la cual nace la iniciativa del Gobierno de emitir el Decreto en mencion, y si no es afectando
también las prestaciones sociales, donde queda la nivelacion salarial deprecada, dicho esto, es
la razon de la equivocada tesis del Juez Aquo, al desconocer la condicion de salario del
Decreto frente a las prestaciones sociales que dejo por fuera de considerarlas salario.

En conclusion, solicité la modificacion de la sentencia primaria y por el contrario el
reconocimiento del cardcter de factor salarial, para todas las prestaciones sociales a las que
tiene derecho la demandante y no solo para algunas.

8. CONSIDERACIONES

a. COMPETENCIA.

Corresponde a esta jurisdiccion por la materia del asunto, a este Tribunal en razén a lo
ordenado en el articulo 247 n° 3, 4, 5, 6, y 7 del CPACA y a esta Sala de Conjueces,
atendiendo la aceptacion que, del impedimento presentado por la Sala Plena de este Tribunal,
hiciere el superior y a la designacion que a este Conjuez le correspondid por sorteo de
conjueces celebrado el pasado 27 de julio de 2023.

b. CONTROL DE LEGALIDAD.

La Sala de Conjueces, realiza en este momento una revision de las etapas y actuaciones
hasta ahora realizadas en este medio de control, sin encontrar vicios que puedan anular este
procedimiento.

c¢. CASO CONCRETO.

Procede la Sala a analizar las peculiaridades del caso objeto de juzgamiento frente al
marco normativo que gobierna la materia. En este sentido, en atencion al material probatorio
traido a plenario y de conformidad a los hechos constatados por esta Corporacion se destaca:

a) Derecho de peticion, radicado el 15 de diciembre de 2015.

b) Resolucion DESAJMZR16-47-71 de 7 de enero de 2016 “por medio de la cual se
resuelve un derecho de peticion” y su constancia de notificacion.

¢) Recurso de apelacion.

d) Resolucion DESAJMZR16-148-45 de 5 de febrero de 2016 “por medio de cual de
concede un recurso de apelacion” 'y su constancia de notificacion.

e) Resolucion n® 5800 de 12 de septiembre de 2017 “por medio de la cual se resuelve un
recurso de apelacion” y su constancia de notificacion.

f) Constancia laboral n® 1043 de 3 de mayo de 2004.

g) Acta de acuerdo entre el Gobierno Nacional y los representantes de los Empleados de
la Rama Judicial y de la Fiscalia General de la Nacion del mes de noviembre de 2012

h) Solicitud de conciliacion extrajudicial.

i) Resolucion n°® 196 de 23 de febrero de 2018 “por medio de la cual se admite y se
declara fallida una conciliacion prejudicial ”.
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d. PROBLEMA JURIDICO.

Considera la Sala importante definir en esta segunda instancia, dos aspectos
importantes;

I. La bonificacion judicial creada por el Gobierno Nacional a través del Decreto 383 de
2013, siendo un beneficio que se le ha venido cancelando mensualmente al
demandante, cumple con las caracteristicas para ser tenida como factor salarial sobre
todos los factores prestacionales y, en consecuencia, se confirme el fallo emitido por
el Juez Aquo, o de no ser asi, haya lugar a ordenar su modificacion o revocarlo.

II. Cumple la condena en costas con los pardmetros legales y jurisprudenciales que
regulan la materia.

e. ANALISIS

I. DECRETO 383 DE 6 DE ENERO DE 2013

“Articulo 1°: Créase para los servidores de la Rama Judicial y de la Justicia
Penal Militar a quienes se les aplica el régimen salarial y prestacional
establecido en los Decretos numeros 57 y 110 de 1993, 106 de 1994, 43 de 1995
y que vienen rigiéndose por el Decreto numero 874 de 2012 y las disposiciones
que lo modifiquen o sustituyan, una bonificacion judicial, la cual se reconocerad
mensualmente y constituira unicamente factor salarial para la base de

cotizacion al Sistema General de Pensiones v al Sistema General de Seguridad

Social en Salud.” (Negrilla, subrayas y cursiva de la Sala).

“Articulo 2°, Articulo 3° Articulo 4° Articulo 5: El presente decreto rige a

partir de la fecha de su publicacion y surte efectos fiscales a partir del 1° de
enero de 2013.”

EVOLUCION NORMATIVA DE LA BONIFICACION JUDICIAL

La Ley 4 de 1992, mediante la cual se fijaron normas, objetivos y criterios para que el
Gobierno Nacional estableciera el régimen salarial y prestacional de los empleados publicos
determind en su articulo 1°y 2° lo siguiente:

“ARTICULO lo. El Gobierno Nacional, con sujecion a las normas, criterios y
objetivos contenidos en esta Ley, fijara el régimen salarial y prestacional de:

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

b) Los empleados del Congreso Nacional, la Rama Judicial, el Ministerio Publico,
la Fiscalia General de la Nacion, la Organizacion Electoral y la Contraloria
General de la Republica,

¢) Los miembros del Congreso Nacional, y

d) Los miembros de la Fuerza Publica”.
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ARTICULO 2. Para la fijacion del régimen salarial y prestacional de los
servidores enumerados en el articulo anterior, el Gobierno Nacional tendra en
cuenta los siguientes objetivos y criterios:

a)  El respeto a los derechos adquiridos de los servidores del Estado tanto
del régimen general, como de los regimenes especiales. En ningun caso se
podrdn desmejorar sus salarios y prestaciones sociales.

b ()"

Debe tenerse en cuenta que el articulo 53 de la Constitucion Nacional, consagra como
principios minimos laborales, la favorabilidad y la remuneracién moévil:

“ARTICULO 53. El Congreso expedira el estatuto del trabajo. La ley
correspondiente tendrd en cuenta por lo menos los siguientes principios minimos
fundamentales: Igualdad de oportunidades para los trabajadores; remuneracion
minima vital y movil, proporcional a la cantidad y calidad de trabajo, estabilidad
en el empleo; irrenunciabilidad a los beneficios minimos establecidos en normas
laborales; facultades para transigir y conciliar sobre derechos inciertos y
discutibles, situacion mds favorable al trabajador en caso de duda en la
aplicacion e interpretacion de las fuentes formales de derecho, primacia de la
realidad sobre formalidades establecidas por los sujetos de las relaciones
laborales, garantia a la seguridad social, la capacitacion, el adiestramiento y el
descanso necesario, proteccion especial a la mujer, a la maternidad y al
trabajador menor de edad. (...)”

Bajo el mandato de la Ley 4* de 1992 contenido en los articulos 1° y 2°, el Gobierno
Nacional expidid el Decreto 383 de 2013, asi:

“ARTICULO 1. Créase para los servidores de la Rama Judicial y de la Justicia
Penal Militar a quienes se les aplica el régimen salarial y prestacional
establecido en los Decretos 57 y 110 de 1993, 106 de 1994, 43 de 1995 y que
vienen rigiéndose por el decreto 874 de 2012 y las disposiciones que lo
modifiquen o sustituyan, una bonificacion judicial, la cual se reconocerd
mensualmente y constituird unicamente factor salarial para la base de cotizacion
al Sistema General de Pensiones y al Sistema General de Seguridad Social en
Salud. La bonificacion judicial se reconocerd a partir del 1° de enero de 2013, se
percibirda mensualmente, mientras el servidor publico permanezca en el servicio y
corresponde para cada ario al valor que se fija en las siguientes tablas, asi:

1) Para los cargos del Consejo Superior de la Judicatura, la Direccion
Ejecutiva de Administracion Judicial, la Corte Constitucional, la Corte
Suprema de Justicia y el Consejo de Estado, relacionados a continuacion, la
bonificacion judicial sera: (...).

2) Para los cargos de los Tribunales Judiciales, del Tribunal Superior Militar y
de los Consejos Seccionales de la Judicatura, que se relacionan a
continuacion, la bonificacion judicial sera: (...).

3) Para los cargos de los Juzgados de Circuito, Especializado, Juzgados de
Tribunal Penal Militar y Juzgados de Justicia Penal Militar, relacionados a
continuacion la bonificacion judicial, sera: (...).
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4) Para los cargos de los Juzgados Municipales que se relacionan a
continuacion la bonificacion judicial sera: (...).

5) Para los cargos de Auxiliar Judicial y Citador, la bonificacion judicial sera:

().

6) Para los cargos de la Rama Judicial y de la Justicia Penal Militar cuya
denominacion del cargo no esté senalada en los articulos anteriores, la
bonificacion judicial sera: (...).

PARAGRAFO. La bonificacion judicial creada en el presente articulo se ajustard
a partir del aiio 2014 de acuerdo con la variacion del Indice de Precios al
Consumidor (IPC); en consecuencia, no le aplica el incremento que fije el
Gobierno Nacional para las asignaciones basicas en el aiio 2013 y siguientes.

A partir del ario 2014 y hasta el ario 2018, los valores sefialados en las tablas del
presente articulo contienen un ajuste equivalente a una variacion proyectada del
Indice de Precios al Consumidor (IPC) del dos por ciento (2%) respecto del valor
de la bonificacion judicial asignada en el afio inmediatamente anterior.

En el evento en que la variacion del Indice de Precios al Consumidor (IPC)
certificado por el Departamento Administrativo Nacional de Estadistica (DANE),
para las vigencias fiscales de los arios 2014 a 2018 inclusive, sea diferente al dos
por ciento (2%) proyectado para el valor de la bonificacion judicial para los
mismos anios, el Gobierno Nacional ajustara las tablas correspondientes para la
respectiva vigencia en la diferencia que se presente.

Para el ario 2019 y en adelante el valor mensual de la bonificacion judicial sera
equivalente al valor que se perciba en el aiio inmediatamente anterior reajustado
con la variacién del Indice de Precios al Consumidor (IPC) certificado por el
Departamento Administrativo Nacional de Estadistica (DANE).

ARTICULO 2o0. Los funcionarios y empleados de la Rama Judicial y de la
Justicia Penal Militar que no optaron por el régimen establecido en los Decretos
numeros 57 y 110 de 1993,106 de 1994 y 43 de 1995 y que vienen regidos por el
Decreto numero 848 de 2012 y las disposiciones que lo modifiquen o sustituyan,
de percibir en el ario 2013 y siguientes, un ingreso total anual inferior al ingreso
total anual mas la bonificacion judicial que se crea en el presente decreto,
respecto de quien ejerce el mismo empleo y se encuentra regido por el régimen
salarial y prestacional obligatorio senialado en los Decretos numeros 57 y 110 de
1993, 106 de 1994 y 43de 1995, percibiran la diferencia respectiva a titulo de
bonificacion judicial, mientras permanezcan vinculados al servicio.

ARTICULO 3o0. Ninguna autoridad podrd establecer o modificar el régimen
salarial o prestacional estatuido por las normas del presente decreto, en
concordancia con lo establecido en el articulo 10 de la Ley 4“de 1992. Cualquier
disposicion en contrario carecerd de todo efecto y no creara derechos adquiridos.

ARTICULO 4o. El Departamento Administrativo de la Funcién Publica es el
organo competente para conceptuar en materia salarial y prestacional. Ningun
otro organo puede arrogarse esta competencia.
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ARTICULO 50. El presente decreto rige a partir de la fecha de su publicacion y
surte efectos fiscales a partir del 1o de enero de 2013.” (Subrayas propias de
Sala)

BLOQUE DE CONSTITUCIONALIDAD EN MATERIA LABORAL

Para decidir, se hace necesario citar el bloque de constitucional en cuanto al derecho al
trabajo; dado que, en el sentir de esta Sala de Conjueces, el problema juridico planteado en la
demanda, es de rango constitucional.

El articulo 53 de la Constitucidn establecio, en su inciso cuarto, que;

“Los convenios internacionales del trabajo debidamente ratificados hacen parte
de la legislacion interna.”

Con base en esta norma, la Corte Constitucional ha dicho respecto de estos convenios
que son parte del ordenamiento juridico interno, sin hacer necesariamente referencia a su
rango jerarquico.

Asi, en la sentencia C-221 de 1992, M.P. Alejandro Martinez Caballero, se sefialo:

"El principio constitucional de igualdad de los trabajadores esta desarrollado
por el Convenio Internacional del Trabajo numero 111 -aprobado por Colombia
mediante la Ley 22 de 1967 y ratificado en 1969-, relativo a la discriminacion en
materia de empleo y ocupacion. Dicho Convenio es pues en Colombia fuente de
derecho  de aplicacion directa en  virtud del articulo 53de la
Constitucion Politica, al decir: "los Convenios Internacionales del Trabajo
debidamente ratificados, hacen parte de la legislacion interna”, cuyo contenido
es norma interpretativa de los derechos constitucionales en virtud del articulo 93
de la Carta Fundamental.”

Otro ejemplo de ello, es la sentencia T-418 de 1992, M.P. Sim6n Rodriguez Rodriguez,
en la que se anota:

“Segun el articulo 53 de la Carta Politica, los convenios internacionales de
trabajo debidamente ratificados, hacen parte de la legislacion interna. Ello es
aplicable al Convenio numero 98 de la Organizacion Internacional del Trabajo,
relativo al derecho de sindicalizacion y de negociacion colectiva, aprobado por
la Ley 27 de 1976 y ratificado por el Gobierno Nacional el 16 de noviembre de
1976, y el cual contempla las mismas o similares conductas del articulo 354 del
C.S. delT”

La sentencia C-225 de 1995, M.P. Alejandro Martinez Caballero, se ocup6 de definir
en qué consistia el mandato del art. 93 de la Constitucidn, que establece la prevalencia en el
orden interno de los tratados internacionales ratificados por el Congreso, que reconocieran los
derechos humanos y prohibieran su limitacion en los estados de excepcion.

Para ello, recurri6 a la nocion del bloque de constitucionalidad, originaria del derecho
francés, en los siguientes términos:

10
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“Como vemos, el bloque de constitucionalidad estd compuesto por aquellas
normas y principios que, sin aparecer formalmente en el articulado del texto
constitucional, son utilizados como parametros del control de constitucionalidad
de las leyes, por cuanto han sido normativamente integrados a la Constitucion,
por diversas vias y por mandato de la propia Constitucion. Son pues
verdaderos principios y reglas de valor constitucional, esto es, son normas
situadas en el nivel constitucional, a pesar de que puedan a veces contener
mecanismos de reforma diversos al de las normas del articulado constitucional
stricto sensu’”.

En tales circunstancias, la Corte Constitucional ha establecido, que el unico sentido
razonable que se puede conferir a la nocion de prevalencia de los tratados de derechos
humanos y de derecho internacional humanitario (CP arts. 93 y 214 numeral 2°) es que, éstos
forman con el resto del texto constitucional un "bloque de constitucionalidad", cuyo respeto se
impone a la ley. En efecto, de esa manera se armoniza plenamente el principio de supremacia
de la Constitucion, como norma de normas (CP art. 4°), con la prevalencia de los tratados
ratificados por Colombia, que reconocen los derechos humanos y prohiben su limitacion en los
estados de excepcion (CP art. 93).”

La nocion del bloque de constitucionalidad ha sido objeto de distintas precisiones y
diferenciaciones por parte de la jurisprudencia de esa Corporacion. De esta forma, en la
sentencia C-358 de 1997, M.P. Eduardo Cifuentes Mufioz:

“Con arreglo a la jurisprudencia de esta Corporacion, el bloque de
constitucionalidad esta compuesto por aquellas normas y principios que, sin
aparecer formalmente en el articulado del texto constitucional, son utilizados
como parametros del control de constitucionalidad de las leyes. Ello bien sea
porque se trata de verdaderos principios y reglas de valor constitucional, esto es,
porque ‘son normas situadas en el nivel constitucional’, como sucede con los
convenios de derecho internacional humanitario, o bien porque son disposiciones
que no tienen rango constitucional pero que la propia Carta ordena que sus
mandatos sean respetados por las leyes ordinarias, tal y como sucede con las
leyes organicas y estatutarias en determinados campos.

“La Corte ha senialado con claridad que siempre que se habla de bloque de
constitucionalidad, se hace porque en la Constitucion una norma suya asi lo
ordena y exige su integracion, de suerte que la violacion de cualquier norma que
lo conforma se resuelve en ultimas en una violacion del Estatuto Superior”. Esto
significa que la incorporacion de una norma al bloque de constitucionalidad
debe tener fundamento expreso en la Carta. Es lo que ocurre con los tratados de
derechos humanos, los cuales fueron integrados expresamente por la
Constitucion al bloque de constitucionalidad al sefialar que sus normas
prevalecen en el orden interno y al prescribir que los derechos y deberes
constitucionales seran interpretados de conformidad con los tratados de derechos
humanos ratificados por Colombia (CP art. 93). Con todo, la Constitucion
colombiana no seniala en ninguna de sus disposiciones que el conjunto de los
tratados ratificados por Colombia debe ser tenido en cuenta por la Corte al
examinar la constitucionalidad de las leyes. Esto significa, si se sigue el principio
que permite identificar la normatividad que conforma el bloque de
constitucionalidad, que no todos los tratados internacionales forman parte de él’.

11
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En la sentencia T-568 de 1999, M.P. Carlos Gaviria Diaz, se planted por primera vez
la integracion de los convenios internacionales del trabajo al bloque de constitucionalidad
para tratar sobre asuntos estrictamente laborales. En la ratio decidendi de la providencia se
expresdé que, al analizar el caso, las autoridades gubernamentales y judiciales habian
desconocido el derecho aplicable, por cuanto no habian atendido lo dispuesto en los
convenios internacionales del trabajo y en los tratados de derechos humanos:

“En este orden de ideas, para la revision de los fallos de instancia proferidos en
el tramite de este proceso, es claro que el bloque de constitucionalidad debe
construirse a partir del Preambulo de la Carta Politica, e incluir los articulos 1,
5, 39, 53, 56 y 93 de ese Estatuto Superior, pues en esas normas estan
consagrados los derechos que reclama el Sindicato actor como violados,; también
procede incluir la Constitucion de la OIT y los Convenios 87 y 98 sobre libertad
sindical (tratado y convenios debidamente ratificados por el Congreso, que
versan sobre derechos que no pueden ser suspendidos ni aun bajo los estados de
excepcion),; ademas, los articulos pertinentes de la Declaracion Universal de los
Derechos Humanos, el Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y
Culturales, y la Convencion Americana de Derechos Humanos...

()

“d) Alcance del bloque de constitucionalidad en este caso

“Si, como lo ordena la Constitucion, los derechos y deberes alli consagrados
deben ser interpretados "de conformidad con los tratados internacionales sobre
derechos humanos ratificados por Colombia"(art. 93), y "Los convenios
internacionales del trabajo debidamente ratificados hacen parte de la legislacion
interna" (art. 53 inc 4), las autoridades nacionales de todos los ordenes (el
Gerente de las Empresas Varias, el Ministerio de Trabajo y Seguridad Social y
los Jueces de la Republica) cometieron un grave error : ignoraron el derecho
aplicable ; en su lugar, escogieron normas desfavorables a los trabajadores,
contrarias a la Constitucion y a los deberes internacionales que el Estado se
comprometio a cumplir.

“Los derechos de asociacion, sindicalizacion y huelga, como se explico
anteriormente, forman parte de la normatividad constitucional por una razon
doble: estan expresamente consignados en la Carta, y ella integra a su texto los
tratados internacionales sobre la materia.

“Colombia ha ratificado mas de 50 Convenios de la OIT,[1] entre ellos, los
Convenios 87 y 98 y se comprometio a cumplirlos de buena fe; en conjunto con
las demas normas enunciadas, son el marco que se debe tener en cuenta al
aproximarse a estos derechos”.

En materia laboral, el bloque de constitucional, esta integrado asi: el preambulo, los
articulos 1°, 25, 26, 39, 53, 54, 55, 56, 57, 64 y 125 de La Constitucion de 1991 y por los
nucleos esenciales de los Convenios de la OIT nimeros 87, 98, y, por ultimo, y en virtud de
los art. 93 y 94 superior, por cualquier otra norma internacional de ius cogens no codificado, o
no ratificado por Colombia, relativa a materias laborales.

Los convenios y tratados internacionales del trabajo debidamente ratificados por
Colombia son parte del ordenamiento juridico o prevalecen en él. Dentro de los que

12
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prevalecen, es decir los que hacen parte del denominado Bloque de Constitucionalidad por
tratarse de derechos humanos y ademas fundamentales, estan los Convenios 87 y 98 de la OIT
y 100, 105, 111, 138 y 182 y las normas que en materia laboral se encuentren escritas en los
tratados de libre comercio, celebrados por Colombia y debidamente ratificados.

Con estas normas se busca: 1) Que una vez incorporadas al ordenamiento juridico
interno creen directamente derechos subjetivos o comprometan internacionalmente al
respectivo Estado a adoptar las medidas necesarias para crearlos; 2) que contribuyan al
fomento de la justicia social; 3) que los derechos fundamentales son derechos originarios o
inherentes; no son creados por el Estado sino reconocidos por ¢l. Ademas, son inalienables,
por lo que su nucleo esencial no podréa ser limitado ni suspendido ni siquiera en estados de
excepcion. Aporten a la consolidacion de las legislaciones nacionales en materia
socioeconomica; y 4) que constituyan una fuente de inspiracion de las legislaciones nacionales
para construir sus politicas sociales y disefiar una politica interna de trabajo’.

En concusidn, la interpretacion y aplicacion de los derechos laborales en Colombia,
debe consistir en la integracion de las normas constitucionales y los tratados internacionales
ratificados sobre la materia.

PRINCIPIO DE FAVORABILIDAD LABORAL

El principio de favorabilidad en materia laboral consagrado en el articulo 53 de la
Constitucion Politica, consiste en la obligacion de todo operador juridico, judicial o
administrativo, de optar por la situacion mas favorable al trabajador, en caso de duda en la
aplicacion e interpretacion de las fuentes de derecho.

El principio opera (i) cuando existe controversia respecto de la aplicacion de dos
normas; y también, (ii) cuando existen escenarios en los cuales una norma admite diversas
interpretaciones. A juicio de la Corte, “la favorabilidad opera, entonces, no solo cuando
existe conflicto entre dos normas de distinta fuente formal, o entre dos normas de idéntica
fuente, sino también cuando existe una sola norma que admite varias interpretaciones...” >

Uno de los referentes acerca del principio de favorabilidad laboral es el fallo SU-1185
de 2001. Las ratione decidendi del caso se concretd en la obligacion de los jueces de la
Republica de aplicar las garantias constitucionales de la igualdad formal ante la ley y el
principio de favorabilidad laboral en caso de duda en la interpretacion de las disposiciones de
las convenciones colectivas.?

En esta sentencia, la Corte Constitucional fij6 una importante doctrina en materia de
favorabilidad laboral, cuyo contenido es pertinente para el caso, al ofrecer claridad sobre el
entendido y alcance de la mencionada garantia. Consider6 la Corte:

1 Sentencia Corte Constitucional C 168 de 1995.
2 Sentencia Corte Constitucional T 290 de 2005.
3 Sentencia Corte Constitucional T 595 de 2004.
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“En el ambito de los conflictos de trabajo, por ejemplo, la Corte ha sido enfatica
en sostener que, so pretexto de interpretar el alcance de las normas juridicas, no
le es dable al operador juridico desconocer las garantias laborales reconocidas a
los trabajadores por la Constitucion Politica y las leyes, ni tampoco actuar en
contradiccion con los principios superiores que lo amparan como son, entre
otros, los de igualdad de trato y favorabilidad. En este sentido, puede afirmarse
que el Estatuto Superior se ha preocupado por garantizar un minimo de derechos
a los trabajadores, los cuales no pueden ser ignorados, disminuidos o
transgredidos por las autoridades publicas y, en particular, por los jueces y
magistrados de la Republica en su funcion constitucional de aplicar y valorar el
alcance de la ley. En la Sentencia T-001 de 1999 se manifesto sobre el tema lo
siguiente:

“Pero, ademds, la regla general -prohijada por esta Corte-, que rechaza como
improcedente la tutela cuando se trata de controvertir interpretaciones judiciales
acogidas por el juez en detrimento de otras igualmente validas, admite, por
expreso mandato constitucional, la excepcion que surge del articulo 53 de la
Constitucion.

En la indicada norma el Constituyente consagro derechos minimos de los
trabajadores, es decir, derechos inalienables, que no pueden disminuirse,
renunciarse, ni es factible transigir sobre ellos;, que se imponen inclusive al
legislador y desde luego a los jueces y a los funcionarios administrativos.

Entre tales derechos se encuentra el que surge de la aplicacion del principio de
favorabilidad, que la Constitucion entiende como "...situacion mas favorable al
trabajador en caso de duda en la aplicacion e interpretacion de las fuentes

)

formales de derecho...”.

Siendo la ley una de esas fuentes, su interpretacion, cuando se presenta la
hipotesis de la cual parte la norma -la duda-, no puede ser ninguna diferente de
la que mas favorezca al trabajador. Ella es obligatoria, preeminente e ineludible
para el juez.

Alli la autonomia judicial para interpretar los mandatos legales pasa a ser muy
relativa: el juez puede interpretar la ley que aplica, pero no le es dable hacerlo en
contra_del trabajador, esto es, seleccionando entre dos o mds entendimientos
posibles aquel que ostensiblemente lo desfavorece o perjudica®.”

Y en decision posterior, reitero la Corte:

“..el juez puede interpretar la ley que aplica, pero no le es dable hacerlo en
contra del trabajador, esto es, seleccionando entre dos o mas entendimientos
posibles aquel que ostensiblemente lo desfavorece o perjudica. Es forzoso que el
fallador entienda la norma de manera que la opcion escogida sea la que beneficie
en mejor forma y de manera mas amplia al trabajador, por lo cual, de acuerdo
con la Constitucion, es su deber rechazar los sentidos que para el trabajador
resulten desfavorables u odiosos.” (Sentencia T-800/99, M.P. Carlos Gaviria
Diaz).

4 Sentencia T-001 de 1999 M.P. José Gregorio Hernandez Galindo

14



17001333900520180020603
Nulidad y restablecimiento del derecho.
Luz Elena Zapata Pérez Vrs Nacion-DEAJ-Rama Judicial
Sentencia de segunda instancia n° 236

Desde esta perspectiva, cuando se trata de aplicar una convencion colectiva, en
atencion a su valor normativo y a su caracter de acto solemne, lo que le compete
el juez laboral es interpretarla de acuerdo al contenido material de su texto y, en
caso de duda, optar por la interpretacion que resulte mas favorable al trabajador.

Es incuestionable que un proceder contrario a esta exigencia, que no encuentre
fundamento en un principio de razon suficiente, configura una via de hecho en
cuanto implica un desconocimiento flagrante de los derechos fundamentales del
trabajador, en especial el del debido proceso (C.P. art. 29, arts. 13y 53).”

Lo decidido por la Corte Constitucional, en la Sentencia de Unificacion Jurisprudencial
referenciada, es contundente: en caso de duda y ante la existencia de dos o maés
interpretaciones de una disposicion juridica contenida en una fuente formal del derecho (ley,
acto administrativo, convencion colectiva) debe preferirse aquella interpretacion que mejor
satisfaga los intereses del trabajador. Este y no otro, es el entendido que le ha otorgado la
jurisprudencia al articulo 53 de la Constitucion.

En sentencia T - 595 de 2004, la Corte Constitucional se refirid6 a lo que debia
entenderse por los elementos del principio de favorabilidad laboral. Es el caso de la nocion
de “duda”, ante la necesidad de elegir entre dos o més interpretaciones, y de la propia nocion
de “interpretaciones concurrentes”, alli se dijo:

“La Corte considera en primer lugar que, la llamada “duda’, debe revestir un
cardcter de seriedad y de objetividad. No podria admitirse, por ejemplo, que a
partir de una eventualidad relativa a la aplicabilidad o no de una interpretacion,
el juez o la administracion deban en consecuencia desechar una interpretacion
solida y acoger una interpretacion débilmente emergente, que para el caso resulte
mas favorable para el trabajador.

La seriedad y la objetividad de la duda dependen a su vez de la razonabilidad de
las interpretaciones. En efecto, la fundamentacion y solidez juridica de las
interpretaciones, es la que determina que la duda que se cierne sobre el operador
juridico, sea como tal una duda seria y objetiva.

Sobre el punto, la Corte adelantarda algunos de los criterios que permiten
identificar una interpretacion como razonable y objetiva, estos criterios son: (i)
la correccion de la fundamentacion juridica, (ii) la aplicacion judicial o
administrativa reiterada, y (iii) la correccion y suficiencia de la argumentacion.

EI criterio de razonabilidad de la interpretacion como producto de una correcta
fundamentacion juridica, es un desarrollo del articulo 53 de la Constitucion, en la
medida en que la duda debe surgir a partir de una divergencia interpretativa
sobre las fuentes formales del derecho. FEsto implica que las opciones
hermenéuticas, por un lado, deben encuadrar en el marco semantico de las
disposiciones de las fuentes formales, y de otro, deben estar en consonancia con
las disposiciones de la Constitucion. Solo serdan admisibles como razonables,
aquellas interpretaciones de las fuentes formales, que ademdas de encuadrarse en
el marco de las disposiciones normativas respectivas, también se correspondan
con la interpretacion autorizada de las normas constitucionales.

El criterio de razonabilidad de la interpretacion como producto de su aplicacion
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administrativa y judicial reiterada, es un desarrollo del articulo 13 de la
Constitucion, en la medida en que garantiza uniformidad en la forma en que el
derecho objetivo se concreta en las practicas sociales: ya sea en la decision
Jjudicial de controversias o en el funcionamiento ordinario de la administracion.
Ademas, la aplicacion reiterada de ciertas interpretaciones de las disposiciones
juridicas ofrece un elemento de objetividad que permite a su vez cualificar, en los
casos problemdticos, cuando se esta en presencia de una duda objetiva y no se
trata en cambio de un eventual capricho del operador juridico.

Finalmente, el criterio de razonabilidad de la interpretacion como resultado de
un proceso de argumentacion suficiente, es un desarrollo del articulo 29 de la
Constitucion, en la medida en que se proscribe la arbitrariedad del operador
juridico y se exige que su actuacion esté debidamente motivada. El control
racional del discurso juridico esta determinado entonces por la posibilidad real
de escrutinio sobre las razones para la decision de los operadores juridicos: que
sea posible un juicio sobre la suficiencia de los argumentos, su idoneidad, su
correccion, y su pertinencia.

Por otra parte, ademas de la razonabilidad, las interpretaciones deben ser
efectivamente concurrentes al caso bajo estudio. Es decir, las opciones
hermenéuticas deben aplicar a los supuestos de hecho de las disposiciones en
juego y a las situaciones que delimiten fdcticamente cada caso bajo examen. En
este sentido, no seria admisible hablar de dos interpretaciones divergentes
cuando se pueda establecer que las mismas no son aplicables a un mismo
supuesto de hecho o que no consulten los limites facticos de los casos por
resolver.

Por ultimo, y este criterio es determinante para definir los criterios de la regla de
preferencia de la favorabilidad, entre aquellas interpretaciones concurrentes que
sean razonables, que se apliquen al supuesto de hecho del caso y que generen un
motivo de duda serio y objetivo, el operador juridico debera elegir aquella
interpretacion que mas favorezca los derechos constitucionales del trabajador.
Lo anterior, bajo el criterio hermenéutico general de la Constitucion, segun el
cual los operadores juridicos deben escoger siempre aquella interpretacion que
mds se avenga con el principio de eficacia de los derechos fundamentales, de
conformidad con el articulo 2° de la Constitucion Politica”.

A su paso por este tema, el Consejo de Estado, en Sentencia de la Seccion Segunda,
CP. Alejandro Ordonez M, del 16 de febrero de 2006, rad. 25000-23-25-000-2001-01579-
01(1579-04)°:

“Asi mismo se observa que en aras de hacer efectivo de este beneficio, se atiende
el principio minimo de favorabilidad consagrado en el articulo 53 de la Carta
Politica, es decir se resuelve la controversia respetando la situacion mds
beneficiosa a su destinatario. En este sentido se ha acogido el criterio expuesto
por la Corte Constitucional en algunos fallos proferidos en ejercicio de la accion
de inconstitucionalidad. Ha expresado sobre el particular: De otra parte,
considera la Corte que la “condicion mas beneficiosa” para el trabajador, se
encuentra plenamente garantizada mediante la aplicacion del principio de
favorabilidad que se consagra en materia laboral, no solo a nivel constitucional

5 Posicion que ha sido reiterada por el Consejo de Estado. Como ejemplo se cita la sentencia del Consejo de Estado,
Seccion Cuarta, de fecha 14 de octubre de 2010, CP. Carmen Teresa Ortiz. Rad. 110010315000201000795.
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sino también legal, y a quien corresponde determinar en cada caso concreto, cual
norma es mas ventajosa o benéfica para el trabajador es a quien ha de aplicarla
o interpretarla. En nuestro ordenamiento superior el principio de favorabilidad
se halla regulado en los siguientes términos: ‘situacion mds favorable al
trabajador en caso de duda en la aplicacion e interpretacion de las fuentes
formales del derecho”, precepto que debe incluirse en el estatuto del trabajo que
expida el Congreso. De conformidad con este mandato, cuando una misma
situacion juridica se halla regulada en distintas fuentes formales del derecho
(ley, costumbre, convencion colectiva, etc.), o en una misma, es deber de quien ha
de aplicar o interpretar las normas, acoger aquella que resulte mds beneficiosa o
favorezca al trabajador. La favorabilidad opera, entonces, no solo cuando existe
conflicto entre dos normas de distinta fuente formal, o entre dos normas de
identica fuente, sino también cuando existe una sola norma que admite varias
interpretaciones, la norma asi acogida debe ser aplicada en su integridad, ya que
no le esta permitido al juez elegir de cada norma lo mas ventajoso o crear una
tercera, pues se estaria convirtiendo en legislador.”

De igual manera y frente al concepto de salario en el sector publico, en el marco del
Bloque de Constitucional, fue definido por la Corte Constitucional SU-995 de 9 de diciembre
de 1999, MP. Carlos Gaviria Diaz, la cual dijo en esa ocasion;

El concepto de salario es un tema del que la Corte se ha ocupado en
multiples oportunidades, tanto en sede de tutela como de constitucionalidad,
subrayando no solo la importancia técnica o instrumental que tiene la ganancia que
en virtud de un contrato de trabajo, paga el empleador al trabajador por la labor o
servicio prestados®, sino el valor material que se desprende de su consagracion
como principio y derecho fundamentales (C.P. preambulo y articulos 1, 2, 25 y 53),
claramente dirigidos a morigerar la desigualdad entre las partes de la relacion
laboral, y hacer posible el orden justo de la Republica "fundada en el respeto de la
dignidad humana, en el trabajo, y la solidaridad de las personas que la integran y
en la prevalencia del interés general”.

Las fuentes positivas que permiten desarrollar la nocion integral del
salario, no solo se encuentran en los articulos de la Constitucion y la legislacion
interna, es menester acudir a instrumentos de derecho internacional que se
encargan de desarrollar materias laborales y que, por virtud del articulo 93 de la
Carta Politica, hacen parte de la normatividad iusfundamental vigente en nuestro
pais, a través de lo que se ha denominado bloque de constitucionalidad. Sobre este
principio la Corte se ha pronunciado en multiples ocasiones, y ha senialado que:

"El bloque de constitucionalidad, estaria compuesto por todas aquellas
normas, de diversa jerarquia, que sirven como parametro para llevar a cabo el
control de constitucionalidad de la legislacion. Conforme a esta acepcion, el
bloque de constitucionalidad estaria conformado no solo por el articulado de la
Constitucion sino, entre otros, por los tratados internacionales de que trata el
articulo 93 de la Carta, por las leyes organicas y, en algunas ocasiones, por las

leyes estatutarias" .

6 En esta materia se siguen los preceptos descriptivos sefialados en el Convenio 85 de la Organizacion Internacional del Trabajo
sobre la proteccion del salario.

7 Corte Constitucional Sentencia C-191 de 1998. M.P. Eduardo Cifuentes Mufioz. Al respecto pueden consultarse, entre otros, los
fallos C-225 de 1995, C-423 de 1995, C-578 de 1995 y C-327 de 1997.
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En este orden de ideas, la nocion de salario ha de entenderse en los
terminos del Convenio 95 de la Organizacion Internacional del Trabajo -relativo a
la proteccion del salario-, ratificado por la Ley 54 de 1992, que en el articulo 1°
senala:

"El téermino ‘salario’ significa la remuneracion o ganancia, sea cual fuere
su denominacion o método de cdlculo, siempre que pueda evaluarse en efectivo,
fijada por acuerdo o por la legislacion nacional, y debida por un empleador a un
trabajador en virtud de un contrato de trabajo, escrito o verbal, por el trabajo que
éste ultimo haya efectuado o deba efectuar o por servicios que haya prestado o
deba prestar”.

Esto quiere decir que para efectos del significado que en nuestro
ordenamiento ha de tener la voz salario y, sobre todo, para la proteccion judicial
del derecho a su pago cumplido, deben integrarse todas las sumas que sean
generadas en virtud de la labor desarrollada por el trabajador, sin importar las
modalidades o denominaciones que puedan asignarles la ley o las partes
contratantes. Asi, no solo se hace referencia a la cifra quincenal o mensual
percibida por el empleado -sentido restringido y comun del vocablo-, sino a todas
las cantidades que por concepto de primas, vacaciones, cesantias, horas extras -
entre otras denominaciones-, tienen origen en la relacion laboral y constituyen
remuneracion o contraprestacion por la labor realizada o el servicio prestado.

Las razones para adoptar una nocion de salario expresada en estos
terminos, no solo se encuentran en la ya referida necesidad de integracion de los
diferentes ordenes normativos que conforman el bloque de constitucionalidad, sino
que son el reflejo de una concepcion garantista de los derechos fundamentales, que
en materia laboral constituye uno de los pilares esenciales del Estado Social de
Derecho. A partir de la Constitucion de 1991, es evidente la relevancia del derecho
laboral dentro de la configuracion de un orden social y econdmico justo y mds
cercano a la realidad, en cuyo desarrollo la jurisprudencia de la Corte
Constitucional ha debido intervenir,’ en buena parte por la falta del estatuto del
trabajo al que se refiere el articulo 53 Superior. Al respecto ha dicho este Tribunal:

"La Constitucion es el orden normativo primario protector del derecho al
trabajo, bien sea que se preste independientemente o bajo condiciones de
subordinacion, en las modalidades de contrato de trabajo o bajo una relacion
laboral, legal, estatutaria o reglamentaria. La variedad normativa que aquella
contiene propende el establecimiento de relaciones laborales justas, mediante la
eliminacion de factores de desequilibrio, que aseguren la vigencia y efectividad del
principio de igualdad, la proteccion a ciertos sectores de trabajadores que se
encuentran en situaciones de debilidad manifiesta o carecen de oportunidades para
la capacitacion laboral, y la consagracion de un sistema contentivo de una
proteccion juridica concreta del trabajo que debe ser desarrollado por el legislador,
a partir del sefialamiento de unos principios minimos fundamentales (art. 53)".

En particular, respecto al salario y su naturaleza se ha dicho:

8 Corte Constitucional Sentencia C-521 de 1995. M.P. Antonio Barrera Carbonell. Aunque en aquella oportunidad estas
consideraciones fueron utilizadas para avalar una nocion restringida del salario, no cabe duda que la orientacién de la Carta
Politica (articulo 93), apunta a la formacion de conceptos mas amplios que sean concordantes con ordenamientos internacionales
vinculantes en el sistema juridico nacional.
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"En virtud de su consagracion como un derecho [el derecho al salario],
nuestra Constitucion compromete al Estado en el deber de protegerlo, creando,
estimulando e incentivando las condiciones socioeconomicas propicias que
promuevan una oferta de oportunidades laborales para todas aquéllas personas en
capacidad de trabajar, expidiendo la normatividad que asegure unas relaciones
laborales "dignas y justas", con arreglo a los principios fundamentales basicos y
minimos ideados por el Constituyente y, en ejercicio de su capacidad de
intervencion, limitando los abusos que pueden engendrarse al amparo de las leyes
del mercado y del principio de la autonomia de la voluntad, o regulando las
condiciones requeridas para racionalizar la economia con el fin, de asegurar el
pleno empleo de los recursos humanos, la distribucion equitativa de las
oportunidades y los beneficios del desarrollo, especialmente en lo laboral, y el

mejoramiento de la calidad de vida de los trabajadores" .

Finalmente, y frente a la naturaleza salarial de la bonificacion judicial reclamada, la Sana de
Conjueces, de la Seccion Segunda del Consejo de Estado, con ponencia de la Conjuez Dra.
Carmen Anaya de Castellanos, afirmo:

“...la Sala no deja pasar por alto que existe una solida linea jurisprudencial
creada por los Jueces y Magistrados de nuestra jurisdiccion, la cual desarrolla el
caracter salarial de dicha Bonificacion al analizar el concepto de salario, la
nocion de factor salarial y los criterios que permiten su identificacion, tomando
como referencia lo que al respecto consagran la ley laboral colombiana y la
Jjurisprudencia tanto de la Corte Constitucional como del Consejo de Estado,
indicando que segun la ley laboral colombiana el salario lo constituye todo
aquello que el trabajador recibe en dinero o en especie como contraprestacion
directa del servicio prestado, siempre que sea reconocido de forma habitual y no
por mera liberalidad del empleador. Asi tenemos, que la susodicha Bonificacion
Judicial reune todos los requisitos del salario ya que sin perjuicio de la
denominacion que se le atribuya, todo pago habitual que reciba el trabajador en
contraprestacion de su servicio personal constituye salario, incluidas las
5

bonificaciones habituales-.

En este orden de ideas, para la Sala es claro que la bonificacion judicial
creada mediante Decreto No. 0382 de 2013, al ser un pago que reciben los
empleados y funcionarios de la Fiscalia General de la Nacion, de forma habitual
y periodica en contraprestacion a sus servicios, no habria motivo alguno para
desconocer su cardcter salarial, maxime si se tiene en cuenta que fue creada
precisamente para materializar una nivelacion salarial dispuesta en una Ley
marco, Aceptar lo contrario,implicaria desconocer abiertamente los limites a la
facultad otorgada por el Congresoal Gobierno Nacional y desatentar principios
de rango constitucional como la progresividad, la primacia de la realidad sobre
las formas y los limites protectores senialados por el Constituyente en el articulo
53 de la Carta Politica.”"’

De lo anterior se deduce, no hay motivos para negar la condicion de salario que tiene la
bonificacion judicial deprecada por la parte actora.

9 Corte Constitucional Sentencia C-521 de 1995 M.P. Antonio Barrera Carbonell.

Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Segunda. Bogotd 6 de abril de 2022. Nulidad y
restablecimiento del derecho, 76001233300020180041401(0470-2020), Maria Elide Acosta Henao Vrs Fiscalia General de la
Nacion.
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a. CONDENA EN CONSTAS.

También; encuentra la Sala su desacuerdo en la condena en costas emitida en el fallo
primario, -numeral 7°-, y de antemano de advierte que sera revocada esta por completo, toda
vez que esta sancion desconoce la tesis jurisprudencial que ha venido protegiendo el Consejo
de Estado, cuando afirma que solo procede la condena en costas, cuando se vislumbra mala fe
en las actuaciones de la parte vencida;

“...Finalmente, respecto de las costas procesales ordenadas por el a quo la Sala

procedera a su revocatoria, de conformidad con lo sefialado por el Consejo de
Estado'!, en cuanto a que si bien la Ley 1437 de 2011 no sefiala expresamente la
prevision que contenia el articulo 171 del decreto 01 de 1984, referido a la
potestad de imponer condena en costas «teniendo en cuenta la conducta asumida
por las partesy, la Ley 1437 de 2011 no impone la condena de manera
automdtica frente a aquel que resulte vencido en el litigio. Su carga debe
entenderse como el resultado de observar conductas temerarias, de mala fe y de
la existencia de pruebas en el proceso sobre la causacion de gastos y costas, que
deberan ser ponderadas por el juez. '

Corolario de lo anterior, segin andlisis del desarrollo del proceso, la parte vencida -
demandada- atendi6 oportunamente a los llamados realizados por el Juez Aquo, al menos
aquellos de caracter obligatorio, ademas en sus actuaciones no se vislumbra temeridad, mala
fe y tampoco existen pruebas sobre la causacion de aquellos, por ende, se itera el Despacho
procedera a revocar la condena que, en materia de costas procesales, impuso el fallo primario.

9. CONCLUSION

1. Es claro que la bonificacion judicial establecida por el Decreto 383 de 2013, acoge
los requisitos definidos en el Convenio 95 de la Organizacion Internacional del
Trabajo -relativo a la proteccion del salario-, ratificado por la Ley 54 de 1992, es
decir; dicha bonificacion constituye una erogacion dineraria, que segln las pruebas
aportadas al proceso, es periddica y habitual, toda vez que se ha venido cancelando al
demandante LUZ ELENA ZAPATA PEREZ mes a mes, ininterrumpidamente,
desde la misma fecha en que el decreto 383 de 2013, desde que produce efectos
fiscales'®, de ahi que no pueda descartarse, el caricter de factor salarial, de la
bonificacion reclamada, frente a TODAS las prestaciones sociales, no solo para salud
y pension -como lo dispuso el Gobierno Nacional-, pues tampoco va en contra de las
normas internacionales que como se dijo, entrafian este tema y hacen parte del bloque
de constitucionalidad.

2. Ordenar a la demanda la reliquidacion de TODAS las prestaciones sociales -sin
distincion alguna- a que ha tenido derecho la demandante LUZ ELENA ZAPATA

1 Consejo de Estado, providencia del 20 de agosto de 2015, medio de control n® 47001233300020120001301 (1755-2013),
C.P. Sandra Lisseth Ibarra Vélez « (...) La norma contenida en el articulo 188 no impone al funcionario judicial la obligacion
de conceder las costas, solo le da la posibilidad de “disponer”, es, de pronunciarse sobre su procedencia.

12 Sentencia de Unificacion —SUJ-016-CE-S2-2019- de 2 de septiembre de 2019, Seccion 2°-Sala de Conjueces, C.P. Dra.
Carmen Anaya de Castellanos

131 de enero de 2013.
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PEREZ desde ¢l 1 de enero de 2013 y hasta la ejecutoria de esta sentencia, o en su
defecto hasta que deje de ocupar un cargo que no esté incluido por esta norma
como beneficiario, lo que ocurra primero y pagar las diferencias adeudadas.

3. Existe la necesidad que la demandada, continué reconociendo el caracter de factor
salarial de la bonificacion judicial reclamada, en adelante y mientras a la sefiora
LUZ ELENA ZAPATA PEREZ ocupé cualquiera de los cargos que ha ocupado
en la Rama Judicial u otro incluido por el Decreto 383 de 2013, como beneficiario
de esta bonificacion.

4. Se revocara la condena en costas-agencias de derecho.

En mérito de lo expuesto, la Sala de Conjueces del Tribunal Administrativo de Caldas,
administrando justicia en nombre de la Reptblica de Colombia y por autoridad de la Ley;

10. FALLA

PRIMERO: MODIFICAR los numerales 1°, 4°y 5° de la sentencia de 6 de julio de
2021, preferida por el Juzgado 401 Administrativo Transitorio del Circuito de Manizales, 10s
cuales quedaran asi;

“PRIMERO: DECLARAR NO PROBADAS las excepciones de ‘“carencia del
derecho reclamado”, “de la imposibilidad material y presupuestal de reconocer
las pretensiones de la parte demandante” y “prescripcion”.

CUARTO: ACCEDER a las pretensiones de la demanda, en consecuencia, se
ordena a la demandada la liquidacion y pago de TODAS las prestaciones
sociales a que tiene derecho la parte demandante, teniendo como factor salarial
la bonificacion judicial de que trata el Decreto 383 de 2013”.

QUINTO: A titulo de restablecimiento del derecho, SE ORDENA a la NACION-
RAMA JUDICIAL-DIRECCION EJECUTIVA DE ADMINISTRACION
JUDICIAL-RAMA JUDICIAL, reconocer, en favor de LUZ ELENA ZAPATA
PEREZ la bonificacion judicial creada por el Decreto 383 de 2013, como factor
salarial, desde el 1 de enero de 2013 y hasta la terminacion definitiva de su
vinculo laboral de la RAMA JUDICIAL. Para lo cual se reliquidan TODAS las
prestaciones sociales (vacaciones, prima de vacaciones, prima de navidad,
auxilio de cesantias e intereses a las cesantias, etc). Percibidas por la parte
actora y sufragara la diferencia entre lo pagado y lo que se debio pagar
atendiendo a cada uno de los cargos desempenados y sus lapsos de duracion. Las
sumas reconocidas deben pagarse dentro de los términos fijados por los articulos
187 a 195 del CPACA, es decir, actualizarlos mediante la aplicacion de los
ajustes de valor, para lo cual la demandada, tendra en cuenta la formula citada
en la parte motiva de esta providencia y la forma como deberd hacer los ajustes.
Por tratarse de pagos de tracto sucesivo, la formula se aplicara separadamente a
medida que se causaron cada uno de los conceptos laborales”.
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SEGUNDO: REVOCAR ¢l numeral 6° de la sentencia de 6 de julio de 2021,
preferida por el Juzgado 401 Administrativo Transitorio del Circuito de Manizales y, en
consecuencia, NO condenar en costas.

TERCERO: CONFIRMAR los demés numerales de la sentencia de 6 de julio de
2021, preferida por el Juzgado 401 Administrativo Transitorio del Circuito de Manizales,
que puso fin a la primera instancia de este proceso.

CUARTO: ORDENAR a la secretaria de este Tribunal hacer las anotaciones en la
base de datos Siglo XXI.

QUINTO: EJECUTORIADO este fallo, devuélvase el expediente al DESPACHO de
origen.

NOTIFIQUESE y CUMPLASE
Discutida y aprobada en SALA VIRTUAL celebrada el 4 de diciembre de 2023.

Los Conjueces;

%‘;:)ADC_A——-A—-—E—\:’% 3: i -
IANA EUGENIA GARCIA MAYA

Ponente

ELIPE MORA GOMEZ
Revisor

Revisor
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REPUBLICA DE COLOMBIA

TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE CALDAS
SALA DE CONJUECES
Liliana Eugenia Garcia Maya
Conjuez Ponente

Manizales, cuatro (4) de diciembre de dos mil veintitrés (2023)
1. ASUNTO

En ejercicio de la segunda instancia y luego de que el pasado 24 de noviembre del afio
que avanza pasara a despacho para proferir sentencia, procede la Sala a resolver los recursos
de apelacion que contra el fallo primario fueron interpuestos por las partes y, en consecuencia,
emitira la sentencia de segunda instancia, después de haberse agotado todas las etapas que la
anteceden, dentro de este medio de control de NULIDAD Y RESTABLECIMIENTO DEL
DERECHO identificada con el radicado n° 17001333900820180023103 en el que es
demandante BEATRIZ OCAMPO ARREDONDO contra la NACION-DIRECCION
EJECUTIVA DE ADMINISTRACION JUDICIAL-RAMA JUDICIAL, en Sala de
Conjueces, conformada por la Dra. LILIANA EUGENIA GARCIA MAYA en calidad de
Conjuez Ponente, y con la participacion de los Conjueces Revisores Dr. TOMAS FELIPE
MORA GOMEZ y Dr. JORGE IVAN LOPEZ DIAZ.

2. OBJETO DE LA DECISION

En resumen, debe la Sala de Conjueces definir si tiene razon el articulo 2° del Decreto
383 del 2013 cuando afirma que la bonificacion judicial para los empleados publicos que
dispone, constituye factor salarial solo para efectos de los aportes a salud y pension, o si, por
el contrario, lo es para todas las prestaciones sociales, sin distincion de ninguna clase.

3. DECLARACIONES Y CONDENAS

1. INAPLICAR por inconstitucional la expresion contenida en el articulo 1° del
Decreto 383 de 2013 “constituira unicamente factor salarial para la base de
cotizacion al Sistema General de Pensiones y al Sistema General de Seguridad
Social en Salud” y en los Decretos que su turno modifique esta norma y que
contengan la misma expresion.

2. DECLARAR la nulidad de la Resolucion DESAJMZR16-47-34 de 7 de enero de
2016.

3. DECLARAR lanulidad de la Resolucion n° 5804 de 12 de septiembre de 2017 .
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4. ORDENAR a la NACION-DIRECCION EJECUTIVA DE
ADMINISTRACION JUDICIAL-RAMA JUDICIAL, desde el 1 de enero de
2013 hasta la fecha de presentacion de esta demanda y en lo sucesivo, reconocer y
pagar en favor de la sefiora BEATRIZ OCAMPO ARREDONDO, la
“Bonificacion judicial” sefialada en el Decreto 383 de 2013 como factor salarial y
prestacional para liquidar salario, y demas emolumentos que fueron por este
percibidos durante su vinculaciéon como empleado en la Rama Judicial.

5. ORDENAR a la NACION-DIRECCION EJECUTIVA DE
ADMINISTRACION JUDICIAL-RAMA JUDICIAL, reconocer y pagar a la
sefiora BEATRIZ OCAMPO ARREDONDO, a partir del 1 de enero de 2013
hasta la fecha de presentacion de esta demanda y en lo sucesivo, las diferencias
salariales y prestacionales (primas de vacaciones, navidad, de servicios,
extralegales, bonificacion por servicios, cesantias e intereses a esta, etc), existentes
entre las sumas que le fueron canceladas y las que legalmente le corresponden,
contabilizando como factor salarial la bonificacién judicial creada a través del
Decreto 383 de 2013.

6. INDEXAR los dineros que se han de cancelar a favor de la sefiora BEATRIZ
OCAMPO ARREDONDO.

7. CANCELAR al sefior BEATRIZ OCAMPO ARREDONDO, o a quien o
quienes sus derechos representen, los intereses que se generen desde el momento
de su causacion y hasta que se haga efectivo el pago de las sumas ordenadas
cancelar.

8. ORDENAR a la demandada que, para el cumplimiento de esta sentencia, dar
estricta aplicacion a los articulos 192 y 195 del CPACA.

9. CONDENAR a la demandada al pago de costas y agencias en derecho que se
llegaren a causar.

4. HECHOS

La sefiora BEATRIZ OCAMPO ARREDONDO, ha sido servidora publica al
servicio de la Rama Judicial, desde el 11 de enero de 2001 y a la fecha de presentacion de esta
demanda, aun continuaba vigente su vinculo laboral con la demandada.

5. FALLO PRIMARIO

El 14 de julio de 2021, el Juzgado 401 Transitorio Administrativo del Circuito de
Manizales, decidié la primera instancia accediendo parcialmente a las pretensiones del
demandante. En su parte resolutiva ordeno:

“PRIMERO: DECLARAR PROBADA PARCIALMENTE, Ia excepcion:
“carencia del derecho reclamado”. DECLARAR NO PROBADAS Ias
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excepciones de la “imposibilidad material y presupuestal de reconocer las
pretensiones de la parte demandante” y “prescripcion”.

SEGUNDQO: INAPLICAR por inconstitucional la expresion ‘“unicamente”
contenida en el articulo 1° de los Decreto 383 de 2013, 1269 de 2015 y 246 de
2016 y, demds normas que recojan esa misma expresion, en el entendido que la
bonificacion judicial si constituye salario para liquidar las prestaciones sociales
que devenguen los servidores de la Rama Judicial.

TERCERO: DECLARAR LA NULIDAD de la resolucion DESAJMZR16-47-34
de 7 de enero de 2016 y de la resolucion n° 5804 de 12 de septiembre de 2017,
que puso fin a la actuacion administrativa, ambas expedidas por la entidad
demandada.

CUARTO: ACCEDER a las pretensiones de la demanda unicamente en lo
relacionado con el reconocimiento, liquidacion y pago de las prestaciones
sociales de la parte actora, teniendo como factor salarial la bonificacion judicial
de que tratan los Decretos 383 de 201 3.

QUINTO: A titulo de restablecimiento del derecho, SE ORDENA a la NACION-
RAMA JUDICIAL-DIRECCION EJECUTIVA DE ADMINISTRACION
JUDICIAL-, reconocer, en favor de BEATRIZ OCAMPO ARREDONDO la
bonificacion judicial creada por los Decretos 383 de 2013, como factor salarial,
desde el 1 de enero de 2013 y hasta la terminacion definitiva de su vinculo
laboral de la RAMA JUDICIAL. Para lo cual se reliquidan las prestaciones
sociales (vacaciones, prima de vacaciones, prima de navidad, auxilio de cesantias
e intereses a las cesantias, etc). Percibidas por la parte actora y sufragara la
diferencia entre lo pagado y lo que se debio pagar atendiendo a cada uno de los
cargos desempenados y sus lapsos de duracion. Las sumas reconocidas deben
pagarse dentro de los términos fijados por el articulo 192 del CPACA,
debidamente indexadas, conforme al articulo 187 del CPACA, es decir,
actualizarlos mediante la aplicacion de los ajustes de valor, para lo cual la
demandada, tendra en cuenta la formula citada en la parte motiva de esta
providencia y la forma como debera hacer los ajustes. Por tratarse de pagos de
tracto sucesivo, la formula se aplicara separadamente a medida que se causaron
cada uno de los conceptos laborales.

SEXTO: La entidad demandada dara cumplimiento a la sentencia en los términos
previstos en el articulo 192 del CPACA.

SEPTIMO: SE CONDENA EN COSTAS a las Nacion-Rama Judicial-Direccion
Ejecutiva de Administracion Judicial, cuya liquidacion y ejecucion se hara en la
forma dispuesta en el CGP, Las agencias en derecho seran canceladas en los
términos descritos en la parte motiva de esta providencia.

OCTAVO: EJECUTORIADA esta providencia, LIQUIDENSE los gastos del
proceso, DEVUELVASE los remanentes si los hubiere. ARCHIVENSE las
diligencias, previas las anotaciones respectivas en el programa Justicia XXI. Se
ordena la expedicion de las copias que soliciten las partes, conforme a lo previsto
en el articulo 114 del CGP.

NOVENO: NOTIFIQUESE Ila presente sentencia de conformidad con lo
dispuesto en el articulo 203 del CPACA y demds normas complementarias o

’

afines.”.
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Como sustento juridico indicod; “...De conformidad con el andlisis constitucional,
legal y jurisprudencial que se relaciona con el caso concreto, en criterio de esta
dependencia judicial, existe mérito para acceder parcialmente a las pretensiones de
la demanda. Con sujecion a los argumentos que a continuacion se desarrollaran, la
bonificacion creada por el decreto 383 de 2013, ostenta la naturaleza de una
verdadera prestacion constitutiva de salario, motivo por el cual se puede interpretar
como un factor salarial que debe ser tenido en cuenta para calcular las prestaciones
sociales que perciba en servidor judicial, con sujecion al tipo de cargo que haya
desemperniado o desemperie en el futuro.  Sin embargo, en cuanto a la pretension
ligada a la bonificacion por servicios prestados, se negard, entre otras razones,
debido a que el Gobierno Nacional en ese especifico caso tiene una mayor
discrecionalidad en la regulacion por tratarse de una prestacion ocasional. La tesis
que se pretende desatar, se afinca en la naturaleza de un ordenamiento juridico cuyo
vertice normativo o norma fundamental es la Constitucion de 1991, norma que
supone su primacia sobre las restantes del ordenamiento y de la que se deriva una
fuerza normativa tal que subordina las demdas reglas expedidas en virtud de su
autorizacion. No se puede pasar por alto que, de conformidad con lo expuesto en la
Jjurisprudencia de la Corte Constitucional, de la Constitucion Colombiana no se
deriva solo la validez formal de las demdas normas del ordenamiento juridico, sino
también, la validez material de las mismas. Esta fuerza directiva implica la
subordinacion legislativa y administrativa a las disposiciones fundamentales de la
Carta y el sometimiento al Bloque de Constitucionalidad.  Adicionalmente, para
sustentar esta providencia se tuvo en cuenta los lineamientos argumentativos que, en
esencia, han expuesto los Tribunales Administrativos de Caldas y Cundinamarca y

algunos Jueces Administrativos del pais, acogiéndose asi el precedente verticall y

)

horizontal?”, en consecuencia, accedi6 a la inaplicacion de la expresion “Gnicamente” del
articulo 1° del Decreto 383 de 2013, a la declaracion de los actos acusados, al reconocimiento
de la bonificacion reclamada como factor salarial para las prestaciones sociales devengadas
por la demandante (vacaciones, prima de vacaciones, prima de navidad, auxilio de cesantias y
sus intereses) y su consecuente reliquidacion, y negd las pretensiones relacionadas con el
reconocimiento, reliquidacion y pago de la bonificacion por servicios prestados, prima de
productividad y prima de servicios, como factor salarial y el pago de la sancion moratoria en
lo que a cesantias, se refiere.

6. RECURSOS DE ALZADA

Demandada.

Notificada la sentencia fue recurrida por la parte demandada, mediante escrito que
presento el 22 de julio de 2021. En esta ocasion, la demandada resalto que por conducto del
articulo 150, numeral 19, literales e) y f) la potestad de fijar el régimen salarial y prestacional
de los empleados publicos, recae sobre el Congreso de la Republica y de hacerlo su
representada, estaria extralimitando sus funciones y de paso, incurriria en la comision del
delito de prevaricato, ademas de las sanciones disciplinarias. Ahora bien, asegurd que la
demandada actia en cumplimiento de los decretos presidenciales que son producto de la
facultad que la Ley 4* de 1992 le otorgd para fijar el régimen salarial y prestacional de los
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empleados publicos que alli se mencionan. Frente a la condena en costas, considera que el
Aquo se equivocd, pues desconoce la tesis superior, que indica que siempre que las
actuaciones de la parte vencida, estén libres de mala fe, no hay lugar a condenarlo por este
concepto, agregd que las actuaciones de la demandada estan parametrizadas por una directriz a
nivel nacional, con suficiente soporte juridico normativo y jurisprudencial. Solicit6 se revoque
esta sentencia y en consecuencia se nieguen todas las pretensiones.

Haciendo uso de la apelacion adhesiva al recurso interpuesto por la parte demandada,
conforme lo permite el articulo 322 del CGP, la parte demandante allego escrito el 8 de
noviembre de 2023, en resumen manifestd su desacuerdo con la decision del Juez primario de
desconocer el caracter de factor salarial de la bonificacion frente a las prestaciones sociales
“prima de servicios”, “prima de productividad” y “bonificacion por servicios prestados” y su
reconocimiento al respecto de las otras prestaciones sociales que devenga el demandante. A su
juicio considerd que la clase obrera en la que se enlistan los funcionarios publicos, vienen
afrontando toda clase de desventajas laborales que han superado, lucha tras lucha, solicitando
la proteccion de principios laborales constitucionales tales como el in dubio pro operario, pro
homine, condicion mas beneficiosa, irrenunciabilidad, primacia de la realidad sobre las
formas y, principio de favorabilidad, entre otros; una de estas luchas del sector publico -Rama
Judicial- se dio en el afio 2012, por la evidente y amplia brecha entre los sueldos de los
Magistrados de las Altas Cortes al respecto de los demas empleados de la Rama Judicial, en
atencion a ello y para cerrar un poco esta brecha, con miras a estar més cerca de la igualdad
salarial, fue expedido el Decreto 384 y 382 de 2013 que cred la “bonificacion judicial” una
respuesta del Gobierno Nacional, a la tan solicitada nivelacion salarial de los empleados
publicos.

A pesar de que esta bonificacion se viene pagando desde el mismo dia en que entro en
vigencia el Decreto 384 de 2013, no ha sido efectivizado completamente, pues segin su
articulado solo constituye factor salarial, para efectos del pago de los aportes de salud y
pension, pese a que cumple con los requisitos legales que lo estructuran como salario, que es
un pago, periodico, habitual e ininterrumpido. Asi lo reconoce el Juez Aquo, pero
desconociendo la norma constitucional e internacional sobre la materia, limita su caracter de
factor salarial a unas prestaciones y deja huérfanas frente a la prestaciones sociales “prima de

2 ¢

icios”. ) Lctivi ) ., ici ’ )
servicios rima de productividad” y “bonificacion por servicios prestados”, desconociendo

6«

la reiterada jurisprudencia del Consejo de Estado, cuando establece “...que el listado de
factores que comprenden el concepto de salario es una nocion meramente ilustrativa y bajo
ninguna circunstancia puede interpretarse como un criterio absoluto, pues salario constituye
todo pago habitual y periodico que se genera como remuneracion por la prestacion personal
de un servicio, de alli, que dentro de este tramite tenga un relevante protagonismo esta figura,
a saber que conforme el caso en concreto la interpretacion que se da con ocasion a la figura
de 'salario’, su caracteristicas y su aplicabilidad en materia laboral, ha hecho que a lo largo
de este tramite se hayan generado posturas disimiles para su aplicacion conforme lo reglado

en el Decreto 384 de 2013 .

Dijo ademas, que la base genérica para el célculo actuarial es el mismo salario, de
cuyas prestaciones sociales se duplican por influencia misma del Decreto 384 de 2013, que en
ultimas logra la nivelacion salarial, objetivo principal de la lucha acaecida en el afio 2012 y de
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la cual nace la iniciativa del Gobierno de emitir el Decreto en mencion, y si no es afectando
también las prestaciones sociales, donde queda la nivelacion salarial deprecada, dicho esto, es
la razon de la equivocada tesis del Juez Aquo, al desconocer la condicion de salario del
Decreto frente a las prestaciones sociales que dejo por fuera de considerarlas salario.

En conclusion, solicité la modificacion de la sentencia primaria y por el contrario el
reconocimiento del cardcter de factor salarial, para todas las prestaciones sociales a las que
tiene derecho la demandante y no solo para algunas.

7. ALEGATOS DE CONCLUSION

Aprovechando la oportunidad, solo la parte demandante alegd de conclusion. En esta
ocasion realizd un resumen de lo acontecido en esta demanda y reafirmé los argumentos
entregados en la apelacion adhesiva, sin aportar teorias nuevas.

8. CONSIDERACIONES

a. COMPETENCIA.

Corresponde a esta jurisdiccion por la materia del asunto, a este Tribunal en razon a lo
ordenado en el articulo 247 n° 3, 4, 5, 6, y 7 del CPACA y a esta Sala de Conjueces,
atendiendo la aceptacion que, del impedimento presentado por la Sala Plena de este Tribunal,
hiciere el superior y a la designacion que a este Conjuez le correspondio por sorteo de
conjueces celebrado el pasado 10 de mayo de 2023.

b. CONTROL DE LEGALIDAD.

La Sala de Conjueces, realiza en este momento una revision de las etapas y actuaciones
hasta ahora realizadas en este medio de control, sin encontrar vicios que puedan anular este
procedimiento.

c¢. CASO CONCRETO.

Procede la Sala a analizar las peculiaridades del caso objeto de juzgamiento frente al
marco normativo que gobierna la materia. En este sentido, en atencion al material probatorio
traido a plenario y de conformidad a los hechos constatados por esta Corporacion se destaca:

a) Derecho de peticion, radicado el 15 de diciembre de 2015.

b) Resolucion DESAJMZR16-47-34 de 7 de enero de 2016 “por medio de la cual se
resuelve un derecho de peticion” y su constancia de notificacion.

¢) Recurso de apelacion.

d) Resolucion DESAJMZR16-148-12 de 5 de febrero de 2016 “por medio de cual de
concede un recurso de apelacion” y su constancia de notificacion.

e) Resolucion n° 5804 de 12 de septiembre de 2017 “por medio de la cual se resuelve un
recurso de apelacion” y su constancia de notificacion.

f) Constancia laboral n°® 1618 de 24 de diciembre de 2015.

g) Acta de acuerdo entre el Gobierno Nacional y los representantes de los Empleados de
la Rama Judicial y de la Fiscalia General de la Nacion del mes de noviembre de 2012
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h) Solicitud de conciliacion extrajudicial.
i) Resolucion n® 141 de 15 de febrero de 2018 “por medio de la cual se admite y se
declara fallida una conciliacion prejudicial”.

d. PROBLEMA JURIDICO.

Considera la Sala importante definir en esta segunda instancia, dos aspectos
importantes;

I. La bonificacion judicial creada por el Gobierno Nacional a través del Decreto 383 de
2013, siendo un beneficio que se le ha venido cancelando mensualmente al
demandante, cumple con las caracteristicas para ser tenida como factor salarial sobre
todos los factores prestacionales y, en consecuencia, se confirme el fallo emitido por
el Juez Aquo, o de no ser asi, haya lugar a ordenar su modificacion o revocarlo.

II. Cumple la condena en costas con los pardmetros legales y jurisprudenciales que
regulan la materia.

e. ANALISIS
I. DECRETO 383 DE 6 DE ENERO DE 2013

“Articulo 1°: Créase para los servidores de la Rama Judicial y de la Justicia
Penal Militar a quienes se les aplica el régimen salarial y prestacional
establecido en los Decretos numeros 57 y 110 de 1993, 106 de 1994, 43 de 1995
v que vienen rigiéndose por el Decreto numero 874 de 2012 y las disposiciones
que lo modifiquen o sustituyan, una bonificacion judicial, la cual se reconocerd
mensualmente y constituird unicamente factor salarial para la base de

cotizacion al Sistema General de Pensiones v al Sistema General de Seguridad
Social en Salud.” (Negrilla, subrayas y cursiva de la Sala).

“Articulo 2°, Articulo 3° Articulo 4° Articulo 5: El presente decreto rige a
partir de la fecha de su publicacion y surte efectos fiscales a partir del 1° de
enero de 2013.”

EVOLUCION NORMATIVA DE LA BONIFICACION JUDICIAL

La Ley 4* de 1992, mediante la cual se fijaron normas, objetivos y criterios para que el
Gobierno Nacional estableciera el régimen salarial y prestacional de los empleados publicos
determiné en su articulo 1° y 2° lo siguiente:

“ARTICULO lo. EI Gobierno Nacional, con sujecion a las normas, criterios y
objetivos contenidos en esta Ley, fijara el régimen salarial y prestacional de:

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

b) Los empleados del Congreso Nacional, la Rama Judicial, el Ministerio Publico,
la Fiscalia General de la Nacion, la Organizacion Electoral y la Contraloria
General de la Republica,

¢) Los miembros del Congreso Nacional, y
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d) Los miembros de la Fuerza Publica”.

ARTICULO 2. Para la fijacion del régimen salarial y prestacional de los
servidores enumerados en el articulo anterior, el Gobierno Nacional tendra en
cuenta los siguientes objetivos y criterios:

a)  El respeto a los derechos adquiridos de los servidores del Estado tanto
del régimen general, como de los regimenes especiales. En ningun caso se
podrdn desmejorar sus salarios y prestaciones sociales.

b ()"

Debe tenerse en cuenta que el articulo 53 de la Constitucién Nacional, consagra como
principios minimos laborales, la favorabilidad y la remuneracion movil:

“ARTICULO 53. El Congreso expedira el estatuto del trabajo. La ley
correspondiente tendrd en cuenta por lo menos los siguientes principios minimos
fundamentales: Igualdad de oportunidades para los trabajadores; remuneracion
minima vital y movil, proporcional a la cantidad y calidad de trabajo, estabilidad
en el empleo; irrenunciabilidad a los beneficios minimos establecidos en normas
laborales; facultades para transigir y conciliar sobre derechos inciertos y
discutibles, situacion mds favorable al trabajador en caso de duda en la
aplicacion e interpretacion de las fuentes formales de derecho, primacia de la
realidad sobre formalidades establecidas por los sujetos de las relaciones
laborales, garantia a la seguridad social, la capacitacion, el adiestramiento y el
descanso necesario, proteccion especial a la mujer, a la maternidad y al
trabajador menor de edad. (...)”

Bajo el mandato de la Ley 4* de 1992 contenido en los articulos 1° y 2°, el Gobierno
Nacional expidid el Decreto 383 de 2013, asi:

“ARTICULO 1. Créase para los servidores de la Rama Judicial y de la Justicia
Penal Militar a quienes se les aplica el régimen salarial y prestacional
establecido en los Decretos 57 y 110 de 1993, 106 de 1994, 43 de 1995 y que
vienen rigiéndose por el decreto 874 de 2012 y las disposiciones que lo
modifiquen o sustituyan, una bonificacion judicial, la cual se reconocerd
mensualmente y constituird unicamente factor salarial para la base de cotizacion
al Sistema General de Pensiones y al Sistema General de Seguridad Social en
Salud. La bonificacion judicial se reconocera a partir del 1° de enero de 2013, se
percibirda mensualmente, mientras el servidor publico permanezca en el servicio y
corresponde para cada ario al valor que se fija en las siguientes tablas, asi:

1) Para los cargos del Consejo Superior de la Judicatura, la Direccion
Ejecutiva de Administracion Judicial, la Corte Constitucional, la Corte
Suprema de Justicia y el Consejo de Estado, relacionados a continuacion, la
bonificacion judicial sera: (...).

2) Para los cargos de los Tribunales Judiciales, del Tribunal Superior Militar y
de los Consejos Seccionales de la Judicatura, que se relacionan a
continuacion, la bonificacion judicial sera: (...).
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3) Para los cargos de los Juzgados de Circuito, Especializado, Juzgados de
Tribunal Penal Militar y Juzgados de Justicia Penal Militar, relacionados a
continuacion la bonificacion judicial, sera. (...).

4) Para los cargos de los Juzgados Municipales que se relacionan a
continuacion la bonificacion judicial sera: (...).

5) Para los cargos de Auxiliar Judicial y Citador, la bonificacion judicial sera:

().

6) Para los cargos de la Rama Judicial y de la Justicia Penal Militar cuya
denominacion del cargo no esté senalada en los articulos anteriores, la
bonificacion judicial sera: (...).

PARAGRAFO. La bonificacion judicial creada en el presente articulo se ajustard
a partir del afio 2014 de acuerdo con la variacion del Indice de Precios al
Consumidor (IPC); en consecuencia, no le aplica el incremento que fije el
Gobierno Nacional para las asignaciones basicas en el aiio 2013 y siguientes.

A partir del ario 2014 y hasta el ario 2018, los valores sefialados en las tablas del
presente articulo contienen un ajuste equivalente a una variacion proyectada del
Indice de Precios al Consumidor (IPC) del dos por ciento (2%) respecto del valor
de la bonificacion judicial asignada en el afio inmediatamente anterior.

En el evento en que la variacion del Indice de Precios al Consumidor (IPC)
certificado por el Departamento Administrativo Nacional de Estadistica (DANE),
para las vigencias fiscales de los arios 2014 a 2018 inclusive, sea diferente al dos
por ciento (2%) proyectado para el valor de la bonificacion judicial para los
mismos anos, el Gobierno Nacional ajustard las tablas correspondientes para la
respectiva vigencia en la diferencia que se presente.

Para el ario 2019 y en adelante el valor mensual de la bonificacion judicial sera
equivalente al valor que se perciba en el aiio inmediatamente anterior reajustado
con la variacién del Indice de Precios al Consumidor (IPC) certificado por el
Departamento Administrativo Nacional de Estadistica (DANE).

ARTICULO 2o0. Los funcionarios y empleados de la Rama Judicial y de la
Justicia Penal Militar que no optaron por el régimen establecido en los Decretos
numeros 57 y 110 de 1993,106 de 1994 y 43 de 1995 y que vienen regidos por el
Decreto numero 848 de 2012 y las disposiciones que lo modifiquen o sustituyan,
de percibir en el ario 2013 y siguientes, un ingreso total anual inferior al ingreso
total anual mas la bonificacion judicial que se crea en el presente decreto,
respecto de quien ejerce el mismo empleo y se encuentra regido por el régimen
salarial y prestacional obligatorio senialado en los Decretos numeros 57 y 110 de
1993, 106 de 1994 y 43de 1995, percibiran la diferencia respectiva a titulo de
bonificacion judicial, mientras permanezcan vinculados al servicio.

ARTICULO 3o0. Ninguna autoridad podrd establecer o modificar el régimen
salarial o prestacional estatuido por las normas del presente decreto, en
concordancia con lo establecido en el articulo 10 de la Ley 4“de 1992. Cualquier
disposicion en contrario carecerd de todo efecto y no creara derechos adquiridos.
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ARTICULO 4o. El Departamento Administrativo de la Funcién Publica es el
organo competente para conceptuar en materia salarial y prestacional. Ningun
otro organo puede arrogarse esta competencia.

ARTICULO 50. El presente decreto rige a partir de la fecha de su publicacion y
surte efectos fiscales a partir del 1o de enero de 2013.” (Subrayas propias de
Sala)

BLOQUE DE CONSTITUCIONALIDAD EN MATERIA LABORAL

Para decidir, se hace necesario citar el bloque de constitucional en cuanto al derecho al
trabajo; dado que, en el sentir de esta Sala de Conjueces, el problema juridico planteado en la
demanda, es de rango constitucional.

El articulo 53 de la Constitucidn establecio, en su inciso cuarto, que;

“Los convenios internacionales del trabajo debidamente ratificados hacen parte
de la legislacion interna.”

Con base en esta norma, la Corte Constitucional ha dicho respecto de estos convenios
que son parte del ordenamiento juridico interno, sin hacer necesariamente referencia a su
rango jerarquico.

Asi, en la sentencia C-221 de 1992, M.P. Alejandro Martinez Caballero, se sefialo:

"El principio constitucional de igualdad de los trabajadores esta desarrollado
por el Convenio Internacional del Trabajo numero 111 -aprobado por Colombia
mediante la Ley 22 de 1967 y ratificado en 1969-, relativo a la discriminacion en
materia de empleo y ocupacion. Dicho Convenio es pues en Colombia fuente de
derecho  de aplicacion directa  en  virtud del articulo 53de la
Constitucion Politica, al decir: "los Convenios Internacionales del Trabajo
debidamente ratificados, hacen parte de la legislacion interna”, cuyo contenido
es norma interpretativa de los derechos constitucionales en virtud del articulo 93
de la Carta Fundamental.”

Otro ejemplo de ello, es la sentencia T-418 de 1992, M.P. Sim6n Rodriguez Rodriguez,
en la que se anota:

“Segun el articulo 53 de la Carta Politica, los convenios internacionales de
trabajo debidamente ratificados, hacen parte de la legislacion interna. Ello es
aplicable al Convenio numero 98 de la Organizacion Internacional del Trabajo,
relativo al derecho de sindicalizacion y de negociacion colectiva, aprobado por
la Ley 27 de 1976 y ratificado por el Gobierno Nacional el 16 de noviembre de

1976, y el cual contempla las mismas o similares conductas del articulo 354 del
C.S. delT”

La sentencia C-225 de 1995, M.P. Alejandro Martinez Caballero, se ocup6 de definir
en qué consistia el mandato del art. 93 de la Constitucion, que establece la prevalencia en el
orden interno de los tratados internacionales ratificados por el Congreso, que reconocieran los
derechos humanos y prohibieran su limitacion en los estados de excepcion.
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Para ello, recurri6 a la nocion del bloque de constitucionalidad, originaria del derecho
francés, en los siguientes términos:

“Como vemos, el bloque de constitucionalidad esta compuesto por aquellas
normas y principios que, sin aparecer formalmente en el articulado del texto
constitucional, son utilizados como parametros del control de constitucionalidad
de las leyes, por cuanto han sido normativamente integrados a la Constitucion,
por diversas vias y por mandato de la propia Constitucion. Son pues
verdaderos principios y reglas de valor constitucional, esto es, son normas
situadas en el nivel constitucional, a pesar de que puedan a veces contener
mecanismos de reforma diversos al de las normas del articulado constitucional
stricto sensu”.

En tales circunstancias, la Corte Constitucional ha establecido, que el unico sentido
razonable que se puede conferir a la nocién de prevalencia de los tratados de derechos
humanos y de derecho internacional humanitario (CP arts. 93 y 214 numeral 2°) es que, éstos
forman con el resto del texto constitucional un "bloque de constitucionalidad", cuyo respeto se
impone a la ley. En efecto, de esa manera se armoniza plenamente el principio de supremacia
de la Constitucion, como norma de normas (CP art. 4°), con la prevalencia de los tratados
ratificados por Colombia, que reconocen los derechos humanos y prohiben su limitacion en los
estados de excepcion (CP art. 93).”

La nocion del bloque de constitucionalidad ha sido objeto de distintas precisiones y
diferenciaciones por parte de la jurisprudencia de esa Corporacion. De esta forma, en la
sentencia C-358 de 1997, M.P. Eduardo Cifuentes Mufioz:

“Con arreglo a la jurisprudencia de esta Corporacion, el bloque de
constitucionalidad esta compuesto por aquellas normas y principios que, sin
aparecer formalmente en el articulado del texto constitucional, son utilizados
como pardametros del control de constitucionalidad de las leyes. Ello bien sea
porque se trata de verdaderos principios y reglas de valor constitucional, esto es,
porque ‘son normas situadas en el nivel constitucional’, como sucede con los
convenios de derecho internacional humanitario, o bien porque son disposiciones
que no tienen rango constitucional pero que la propia Carta ordena que sus
mandatos sean respetados por las leyes ordinarias, tal y como sucede con las
leyes orgdnicas y estatutarias en determinados campos.

“La Corte ha senalado con claridad que siempre que se habla de bloque de
constitucionalidad, se hace porque en la Constitucion una norma suya asi lo
ordena y exige su integracion, de suerte que la violacion de cualquier norma que
lo conforma se resuelve en ultimas en una violacion del Estatuto Superior”. Esto
significa que la incorporacion de una norma al bloque de constitucionalidad
debe tener fundamento expreso en la Carta. Es lo que ocurre con los tratados de
derechos humanos, los cuales fueron integrados expresamente por la
Constitucion al bloque de constitucionalidad al sefialar que sus normas
prevalecen en el orden interno y al prescribir que los derechos y deberes
constitucionales seran interpretados de conformidad con los tratados de derechos
humanos ratificados por Colombia (CP art. 93). Con todo, la Constitucion
colombiana no seniala en ninguna de sus disposiciones que el conjunto de los
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tratados ratificados por Colombia debe ser tenido en cuenta por la Corte al
examinar la constitucionalidad de las leyes. Esto significa, si se sigue el principio
que permite identificar la normatividad que conforma el bloque de
constitucionalidad, que no todos los tratados internacionales forman parte de él”.

En la sentencia T-568 de 1999, M.P. Carlos Gaviria Diaz, se planted por primera vez
la integracion de los convenios internacionales del trabajo al bloque de constitucionalidad
para tratar sobre asuntos estrictamente laborales. En la ratio decidendi de la providencia se
expres6 que, al analizar el caso, las autoridades gubernamentales y judiciales habian
desconocido el derecho aplicable, por cuanto no habian atendido lo dispuesto en los
convenios internacionales del trabajo y en los tratados de derechos humanos:

“En este orden de ideas, para la revision de los fallos de instancia proferidos en
el tramite de este proceso, es claro que el bloque de constitucionalidad debe
construirse a partir del Preambulo de la Carta Politica, e incluir los articulos 1,
5, 39, 53, 56 y 93 de ese Estatuto Superior, pues en esas normas estin
consagrados los derechos que reclama el Sindicato actor como violados, también
procede incluir la Constitucion de la OIT y los Convenios 87 y 98 sobre libertad
sindical (tratado y convenios debidamente ratificados por el Congreso, que
versan sobre derechos que no pueden ser suspendidos ni aun bajo los estados de
excepcion),; ademas, los articulos pertinentes de la Declaracion Universal de los
Derechos Humanos, el Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y
Culturales, y la Convencion Americana de Derechos Humanos...

()

“d) Alcance del bloque de constitucionalidad en este caso

“Si, como lo ordena la Constitucion, los derechos y deberes alli consagrados
deben ser interpretados "de conformidad con los tratados internacionales sobre
derechos humanos ratificados por Colombia"(art. 93), y "Los convenios
internacionales del trabajo debidamente ratificados hacen parte de la legislacion
interna" (art. 53 inc 4), las autoridades nacionales de todos los ordenes (el
Gerente de las Empresas Varias, el Ministerio de Trabajo y Seguridad Social y
los Jueces de la Republica) cometieron un grave error : ignoraron el derecho
aplicable ; en su lugar, escogieron normas desfavorables a los trabajadores,
contrarias a la Constitucion y a los deberes internacionales que el Estado se
comprometio a cumplir.

“Los derechos de asociacion, sindicalizacion y huelga, como se explico
anteriormente, forman parte de la normatividad constitucional por una razon
doble: estan expresamente consignados en la Carta, y ella integra a su texto los
tratados internacionales sobre la materia.

“Colombia ha ratificado mas de 50 Convenios de la OIT,[1] entre ellos, los
Convenios 87 y 98 y se comprometio a cumplirlos de buena fe; en conjunto con
las demas normas enunciadas, son el marco que se debe tener en cuenta al
aproximarse a estos derechos”.

En materia laboral, el bloque de constitucional, esta integrado asi: el preambulo, los
articulos 1°, 25, 26, 39, 53, 54, 55, 56, 57, 64 y 125 de La Constitucién de 1991 y por los
nucleos esenciales de los Convenios de la OIT numeros 87, 98, y, por ultimo, y en virtud de
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los art. 93 y 94 superior, por cualquier otra norma internacional de ius cogens no codificado, o
no ratificado por Colombia, relativa a materias laborales.

Los convenios y tratados internacionales del trabajo debidamente ratificados por
Colombia son parte del ordenamiento juridico o prevalecen en él. Dentro de los que
prevalecen, es decir los que hacen parte del denominado Bloque de Constitucionalidad por
tratarse de derechos humanos y ademaés fundamentales, estan los Convenios 87 y 98 de la OIT
y 100, 105, 111, 138 y 182 y las normas que en materia laboral se encuentren escritas en los
tratados de libre comercio, celebrados por Colombia y debidamente ratificados.

Con estas normas se busca: 1) Que una vez incorporadas al ordenamiento juridico
interno creen directamente derechos subjetivos o comprometan internacionalmente al
respectivo Estado a adoptar las medidas necesarias para crearlos; 2) que contribuyan al
fomento de la justicia social; 3) que los derechos fundamentales son derechos originarios o
inherentes; no son creados por el Estado sino reconocidos por ¢l. Ademads, son inalienables,
por lo que su nucleo esencial no podra ser limitado ni suspendido ni siquiera en estados de
excepcion. Aporten a la consolidacion de las legislaciones nacionales en materia
socioeconomica; y 4) que constituyan una fuente de inspiracion de las legislaciones nacionales
para construir sus politicas sociales y disefiar una politica interna de trabajo’.

En concusidn, la interpretacion y aplicacion de los derechos laborales en Colombia,
debe consistir en la integracion de las normas constitucionales y los tratados internacionales
ratificados sobre la materia.

PRINCIPIO DE FAVORABILIDAD LABORAL

El principio de favorabilidad en materia laboral consagrado en el articulo 53 de la
Constitucion Politica, consiste en la obligacion de todo operador juridico, judicial o
administrativo, de optar por la situaciéon mas favorable al trabajador, en caso de duda en la
aplicacion e interpretacion de las fuentes de derecho.

El principio opera (i) cuando existe controversia respecto de la aplicacion de dos
normas; y también, (i1) cuando existen escenarios en los cuales una norma admite diversas
interpretaciones. A juicio de la Corte, “la favorabilidad opera, entonces, no solo cuando
existe conflicto entre dos normas de distinta fuente formal, o entre dos normas de idéntica

fuente, sino también cuando existe una sola norma que admite varias interpretaciones...” >

Uno de los referentes acerca del principio de favorabilidad laboral es el fallo SU-1185
de 2001. Las ratione decidendi del caso se concretd en la obligacion de los jueces de la
Republica de aplicar las garantias constitucionales de la igualdad formal ante la ley y el
principio de favorabilidad laboral en caso de duda en la interpretacion de las disposiciones de
las convenciones colectivas.?

1 Sentencia Corte Constitucional C 168 de 1995.
2 Sentencia Corte Constitucional T 290 de 2005.
3 Sentencia Corte Constitucional T 595 de 2004.
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En esta sentencia, la Corte Constitucional fij6 una importante doctrina en materia de
favorabilidad laboral, cuyo contenido es pertinente para el caso, al ofrecer claridad sobre el

entendido y alcance de la mencionada garantia. Consider6 la Corte:

Y en

“En el ambito de los conflictos de trabajo, por ejemplo, la Corte ha sido enfatica
en sostener que, so pretexto de interpretar el alcance de las normas juridicas, no
le es dable al operador juridico desconocer las garantias laborales reconocidas a
los trabajadores por la Constitucion Politica y las leyes, ni tampoco actuar en
contradiccion con los principios superiores que lo amparan como son, entre
otros, los de igualdad de trato y favorabilidad. En este sentido, puede afirmarse
que el Estatuto Superior se ha preocupado por garantizar un minimo de derechos
a los trabajadores, los cuales no pueden ser ignorados, disminuidos o
transgredidos por las autoridades publicas y, en particular, por los jueces y
magistrados de la Republica en su funcion constitucional de aplicar y valorar el
alcance de la ley. En la Sentencia T-001 de 1999 se manifesto sobre el tema lo
siguiente:

“Pero, ademds, la regla general -prohijada por esta Corte-, que rechaza como
improcedente la tutela cuando se trata de controvertir interpretaciones judiciales
acogidas por el juez en detrimento de otras igualmente validas, admite, por
expreso mandato constitucional, la excepcion que surge del articulo 53 de la
Constitucion.

En la indicada norma el Constituyente consagro derechos minimos de los
trabajadores, es decir, derechos inalienables, que no pueden disminuirse,
renunciarse, ni es factible transigir sobre ellos, que se imponen inclusive al
legislador y desde luego a los jueces y a los funcionarios administrativos.

Entre tales derechos se encuentra el que surge de la aplicacion del principio de
favorabilidad, que la Constitucion entiende como "...situacion mas favorable al
trabajador en caso de duda en la aplicacion e interpretacion de las fuentes

)

formales de derecho...”.

Siendo la ley una de esas fuentes, su interpretacion, cuando se presenta la
hipotesis de la cual parte la norma -la duda-, no puede ser ninguna diferente de
la que mas favorezca al trabajador. Ella es obligatoria, preeminente e ineludible
para el juez.

Alli la autonomia judicial para interpretar los mandatos legales pasa a ser muy
relativa: el juez puede interpretar la ley que aplica, pero no le es dable hacerlo en
contra_del trabajador, esto es, seleccionando entre dos o mds entendimientos
posibles aquel que ostensiblemente lo desfavorece o perjudica®.”

decision posterior, reiterd la Corte:

“..el juez puede interpretar la ley que aplica, pero no le es dable hacerlo en
contra del trabajador, esto es, seleccionando entre dos o mds entendimientos

4 Sentencia T-001 de 1999 M.P. José Gregorio Hernandez Galindo
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posibles aquel que ostensiblemente lo desfavorece o perjudica. Es forzoso que el
fallador entienda la norma de manera que la opcion escogida sea la que beneficie
en mejor forma y de manera mas amplia al trabajador, por lo cual, de acuerdo
con la Constitucion, es su deber rechazar los sentidos que para el trabajador
resulten desfavorables u odiosos.” (Sentencia T-800/99, M.P. Carlos Gaviria
Diaz).

Desde esta perspectiva, cuando se trata de aplicar una convencion colectiva, en
atencion a su valor normativo y a su cardcter de acto solemne, lo que le compete
el juez laboral es interpretarla de acuerdo al contenido material de su texto y, en
caso de duda, optar por la interpretacion que resulte mas favorable al trabajador.

Es incuestionable que un proceder contrario a esta exigencia, que no encuentre
fundamento en un principio de razon suficiente, configura una via de hecho en
cuanto implica un desconocimiento flagrante de los derechos fundamentales del
trabajador, en especial el del debido proceso (C.P. art. 29, arts. 13y 53).”

Lo decidido por la Corte Constitucional, en la Sentencia de Unificacion Jurisprudencial
referenciada, es contundente: en caso de duda y ante la existencia de dos o mas
interpretaciones de una disposicion juridica contenida en una fuente formal del derecho (ley,
acto administrativo, convencion colectiva) debe preferirse aquella interpretacion que mejor
satisfaga los intereses del trabajador. Este y no otro, es el entendido que le ha otorgado la
jurisprudencia al articulo 53 de la Constitucion.

En sentencia T - 595 de 2004, la Corte Constitucional se refirid6 a lo que debia
entenderse por los elementos del principio de favorabilidad laboral. Es el caso de la nocion
de “duda”, ante la necesidad de elegir entre dos o més interpretaciones, y de la propia nocion
de “interpretaciones concurrentes”, alli se dijo:

“La Corte considera en primer lugar que, la llamada “duda”, debe revestir un
caracter de seriedad y de objetividad. No podria admitirse, por ejemplo, que a
partir de una eventualidad relativa a la aplicabilidad o no de una interpretacion,
el juez o la administracion deban en consecuencia desechar una interpretacion
solida y acoger una interpretacion débilmente emergente, que para el caso resulte
mds favorable para el trabajador.

La seriedad y la objetividad de la duda dependen a su vez de la razonabilidad de
las interpretaciones. En efecto, la fundamentacion y solidez juridica de las
interpretaciones, es la que determina que la duda que se cierne sobre el operador
Jjuridico, sea como tal una duda seria y objetiva.

Sobre el punto, la Corte adelantara algunos de los criterios que permiten
identificar una interpretacion como razonable y objetiva; estos criterios son: (i)
la correccion de la fundamentacion juridica, (ii) la aplicacion judicial o
administrativa reiterada, y (iii) la correccion y suficiencia de la argumentacion.

El criterio de razonabilidad de la interpretacion como producto de una correcta
fundamentacion juridica, es un desarrollo del articulo 53 de la Constitucion, en la
medida en que la duda debe surgir a partir de una divergencia interpretativa
sobre las fuentes formales del derecho. Esto implica que las opciones
hermenéuticas, por un lado, deben encuadrar en el marco semantico de las
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disposiciones de las fuentes formales, y de otro, deben estar en consonancia con
las disposiciones de la Constitucion. Solo seran admisibles como razonables,
aquellas interpretaciones de las fuentes formales, que ademds de encuadrarse en
el marco de las disposiciones normativas respectivas, también se correspondan
con la interpretacion autorizada de las normas constitucionales.

El criterio de razonabilidad de la interpretacion como producto de su aplicacion
administrativa y judicial reiterada, es un desarrollo del articulo 13 de la
Constitucion, en la medida en que garantiza uniformidad en la forma en que el
derecho objetivo se concreta en las prdcticas sociales: ya sea en la decision
Jjudicial de controversias o en el funcionamiento ordinario de la administracion.
Ademas, la aplicacion reiterada de ciertas interpretaciones de las disposiciones
Jjuridicas ofrece un elemento de objetividad que permite a su vez cualificar, en los
casos problematicos, cuando se estd en presencia de una duda objetiva y no se
trata en cambio de un eventual capricho del operador juridico.

Finalmente, el criterio de razonabilidad de la interpretacion como resultado de
un proceso de argumentacion suficiente, es un desarrollo del articulo 29 de la
Constitucion, en la medida en que se proscribe la arbitrariedad del operador
juridico y se exige que su actuacion esté debidamente motivada. El control
racional del discurso juridico esta determinado entonces por la posibilidad real
de escrutinio sobre las razones para la decision de los operadores juridicos: que
sea posible un juicio sobre la suficiencia de los argumentos, su idoneidad, su
correccion, y su pertinencia.

Por otra parte, ademas de la razonabilidad, las interpretaciones deben ser
efectivamente concurrentes al caso bajo estudio. Es decir, las opciones
hermenéuticas deben aplicar a los supuestos de hecho de las disposiciones en
juego y a las situaciones que delimiten facticamente cada caso bajo examen. En
este sentido, no seria admisible hablar de dos interpretaciones divergentes
cuando se pueda establecer que las mismas no son aplicables a un mismo
supuesto de hecho o que no consulten los limites facticos de los casos por
resolver.

Por ultimo, y este criterio es determinante para definir los criterios de la regla de
preferencia de la favorabilidad, entre aquellas interpretaciones concurrentes que
sean razonables, que se apliquen al supuesto de hecho del caso y que generen un
motivo de duda serio y objetivo, el operador juridico debera elegir aquella
interpretacion que mas favorezca los derechos constitucionales del trabajador.
Lo anterior, bajo el criterio hermenéutico general de la Constitucion, segun el
cual los operadores juridicos deben escoger siempre aquella interpretacion que
mds se avenga con el principio de eficacia de los derechos fundamentales, de
conformidad con el articulo 2° de la Constitucion Politica”.

A su paso por este tema, el Consejo de Estado, en Sentencia de la Seccion Segunda,
CP. Alejandro Ordofiez M, del 16 de febrero de 2006, rad. 25000-23-25-000-2001-01579-
01(1579-04)>:

“Asi mismo se observa que en aras de hacer efectivo de este beneficio, se atiende
el principio minimo de favorabilidad consagrado en el articulo 53 de la Carta

5 Posicion que ha sido reiterada por el Consejo de Estado. Como ejemplo se cita la sentencia del Consejo de Estado,
Secciéon Cuarta, de fecha 14 de octubre de 2010, CP. Carmen Teresa Ortiz. Rad. 110010315000201000795.
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Politica, es decir se resuelve la controversia respetando la situacion mds
beneficiosa a su destinatario. En este sentido se ha acogido el criterio expuesto
por la Corte Constitucional en algunos fallos proferidos en ejercicio de la accion
de inconstitucionalidad. Ha expresado sobre el particular: De otra parte,
considera la Corte que la “condicion mas beneficiosa” para el trabajador, se
encuentra plenamente garantizada mediante la aplicacion del principio de
favorabilidad que se consagra en materia laboral, no solo a nivel constitucional
sino también legal, y a quien corresponde determinar en cada caso concreto, cual
norma es mas ventajosa o benéfica para el trabajador es a quien ha de aplicarla
o interpretarla. En nuestro ordenamiento superior el principio de favorabilidad
se halla regulado en los siguientes términos: “situacion mas favorable al
trabajador en caso de duda en la aplicacion e interpretacion de las fuentes
formales del derecho”, precepto que debe incluirse en el estatuto del trabajo que
expida el Congreso. De conformidad con este mandato, cuando una misma
situacion juridica se halla regulada en distintas fuentes formales del derecho
(ley, costumbre, convencion colectiva, etc.), o en una misma, es deber de quien ha
de aplicar o interpretar las normas, acoger aquella que resulte mds beneficiosa o
favorezca al trabajador. La favorabilidad opera, entonces, no solo cuando existe
conflicto entre dos normas de distinta fuente formal, o entre dos normas de
idéntica fuente, sino también cuando existe una sola norma que admite varias
interpretaciones, la norma asi acogida debe ser aplicada en su integridad, ya que
no le estd permitido al juez elegir de cada norma lo mds ventajoso o crear una
tercera, pues se estaria convirtiendo en legislador.”

De igual manera y frente al concepto de salario en el sector publico, en el marco del
Bloque de Constitucional, fue definido por la Corte Constitucional SU-995 de 9 de diciembre
de 1999, MP. Carlos Gaviria Diaz, la cual dijo en esa ocasion;

El concepto de salario es un tema del que la Corte se ha ocupado en
multiples oportunidades, tanto en sede de tutela como de constitucionalidad,
subrayando no solo la importancia técnica o instrumental que tiene la ganancia que
en virtud de un contrato de trabajo, paga el empleador al trabajador por la labor o
servicio prestados®, sino el valor material que se desprende de su consagracion
como principio y derecho fundamentales (C.P. preambulo y articulos 1, 2, 25y 53),
claramente dirigidos a morigerar la desigualdad entre las partes de la relacion
laboral, y hacer posible el orden justo de la Republica "fundada en el respeto de la
dignidad humana, en el trabajo, y la solidaridad de las personas que la integran y
en la prevalencia del interés general”.

Las fuentes positivas que permiten desarrollar la nocion integral del
salario, no solo se encuentran en los articulos de la Constitucion y la legislacion
interna; es menester acudir a instrumentos de derecho internacional que se
encargan de desarrollar materias laborales y que, por virtud del articulo 93 de la
Carta Politica, hacen parte de la normatividad iusfundamental vigente en nuestro
pais, a traves de lo que se ha denominado bloque de constitucionalidad. Sobre este
principio la Corte se ha pronunciado en multiples ocasiones, y ha sefialado que:

"El bloque de constitucionalidad, estaria compuesto por todas aquellas
normas, de diversa jerarquia, que sirven como parametro para llevar a cabo el
control de constitucionalidad de la legislacion. Conforme a esta acepcion, el

8 En esta materia se siguen los preceptos descriptivos sefialados en el Convenio 85 de la Organizacion Internacional del Trabajo
sobre la proteccion del salario.
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bloque de constitucionalidad estaria conformado no solo por el articulado de la
Constitucion sino, entre otros, por los tratados internacionales de que trata el
articulo 93 de la Carta, por las leyes organicas y, en algunas ocasiones, por las

leyes estatutarias" .

En este orden de ideas, la nocion de salario ha de entenderse en los
terminos del Convenio 95 de la Organizacion Internacional del Trabajo -relativo a
la proteccion del salario-, ratificado por la Ley 54 de 1992, que en el articulo 1°
senala:

"El término ‘salario’ significa la remuneracion o ganancia, sea cual fuere
su denominacion o método de calculo, siempre que pueda evaluarse en efectivo,
fijada por acuerdo o por la legislacion nacional, y debida por un empleador a un
trabajador en virtud de un contrato de trabajo, escrito o verbal, por el trabajo que
éste ultimo haya efectuado o deba efectuar o por servicios que haya prestado o
deba prestar”.

Esto quiere decir que para efectos del significado que en nuestro
ordenamiento ha de tener la voz salario y, sobre todo, para la proteccion judicial
del derecho a su pago cumplido, deben integrarse todas las sumas que sean
generadas en virtud de la labor desarrollada por el trabajador, sin importar las
modalidades o denominaciones que puedan asignarles la ley o las partes
contratantes. Asi, no solo se hace referencia a la cifra quincenal o mensual
percibida por el empleado -sentido restringido y comun del vocablo-, sino a todas
las cantidades que por concepto de primas, vacaciones, cesantias, horas extras -
entre otras denominaciones-, tienen origen en la relacion laboral y constituyen
remuneracion o contraprestacion por la labor realizada o el servicio prestado.

Las razones para adoptar una nocion de salario expresada en estos
términos, no solo se encuentran en la ya referida necesidad de integracion de los
diferentes ordenes normativos que conforman el bloque de constitucionalidad, sino
que son el reflejo de una concepcion garantista de los derechos fundamentales, que
en materia laboral constituye uno de los pilares esenciales del Estado Social de
Derecho. A partir de la Constitucion de 1991, es evidente la relevancia del derecho
laboral dentro de la configuracion de un orden social y economico justo y mdas
cercano a la realidad, en cuyo desarrollo la jurisprudencia de la Corte
Constitucional ha debido intervenir,® en buena parte por la falta del estatuto del
trabajo al que se refiere el articulo 53 Superior. Al respecto ha dicho este Tribunal:

"La Constitucion es el orden normativo primario protector del derecho al
trabajo, bien sea que se preste independientemente o bajo condiciones de
subordinacion, en las modalidades de contrato de trabajo o bajo una relacion
laboral, legal, estatutaria o reglamentaria. La variedad normativa que aquella
contiene propende el establecimiento de relaciones laborales justas, mediante la
eliminacion de factores de desequilibrio, que aseguren la vigencia y efectividad del
principio de igualdad, la proteccion a ciertos sectores de trabajadores que se
encuentran en situaciones de debilidad manifiesta o carecen de oportunidades para

7 Corte Constitucional Sentencia C-191 de 1998. M.P. Eduardo Cifuentes Mufioz. Al respecto pueden consultarse, entre otros, los
fallos C-225 de 1995, C-423 de 1995, C-578 de 1995 y C-327 de 1997.

8 Corte Constitucional Sentencia C-521 de 1995. M.P. Antonio Barrera Carbonell. Aunque en aquella oportunidad estas
consideraciones fueron utilizadas para avalar una nocion restringida del salario, no cabe duda que la orientacién de la Carta
Politica (articulo 93), apunta a la formacion de conceptos mas amplios que sean concordantes con ordenamientos internacionales
vinculantes en el sistema juridico nacional.
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la capacitacion laboral, y la consagracion de un sistema contentivo de una
proteccion juridica concreta del trabajo que debe ser desarrollado por el legislador,
a partir del sefialamiento de unos principios minimos fundamentales (art. 53)".

En particular, respecto al salario y su naturaleza se ha dicho:

"En virtud de su consagracion como un derecho [el derecho al salario],
nuestra Constitucion compromete al Estado en el deber de protegerlo, creando,
estimulando e incentivando las condiciones socioeconomicas propicias que
promuevan una oferta de oportunidades laborales para todas aquéllas personas en
capacidad de trabajar, expidiendo la normatividad que asegure unas relaciones
laborales "dignas y justas", con arreglo a los principios fundamentales basicos y
minimos ideados por el Constituyente y, en ejercicio de su capacidad de
intervencion, limitando los abusos que pueden engendrarse al amparo de las leyes
del mercado y del principio de la autonomia de la voluntad, o regulando las
condiciones requeridas para racionalizar la economia con el fin, de asegurar el
pleno empleo de los recursos humanos, la distribucion equitativa de las
oportunidades y los beneficios del desarrollo, especialmente en lo laboral, y el

mejoramiento de la calidad de vida de los trabajadores".

Finalmente, y frente a la naturaleza salarial de la bonificacion judicial reclamada, la Sana de
Conjueces, de la Seccion Segunda del Consejo de Estado, con ponencia de la Conjuez Dra.
Carmen Anaya de Castellanos, afirmo:

“...la Sala no deja pasar por alto que existe una solida linea jurisprudencial
creada por los Jueces y Magistrados de nuestra jurisdiccion, la cual desarrolla el
caracter salarial de dicha Bonificacion al analizar el concepto de salario, la
nocion de factor salarial y los criterios que permiten su identificacion, tomando
como referencia lo que al respecto consagran la ley laboral colombiana y la
Jjurisprudencia tanto de la Corte Constitucional como del Consejo de Estado,
indicando que segun la ley laboral colombiana el salario lo constituye todo
aquello que el trabajador recibe en dinero o en especie como contraprestacion
directa del servicio prestado, siempre que sea reconocido de forma habitual y no
por mera liberalidad del empleador. Asi tenemos, que la susodicha Bonificacion
Judicial reune todos los requisitos del salario ya que sin perjuicio de la
denominacion que se le atribuya, todo pago habitual que reciba el trabajador en
contraprestacion de su servicio personal constituye salario, incluidas las
5

bonificaciones habituales-.

En este orden de ideas, para la Sala es claro que la bonificacion judicial
creada mediante Decreto No. 0382 de 2013, al ser un pago que reciben los
empleados y funcionarios de la Fiscalia General de la Nacion, de forma habitual
y periodica en contraprestacion a sus servicios, no habria motivo alguno para
desconocer su cardcter salarial, maxime si se tiene en cuenta que fue creada
precisamente para materializar una nivelacion salarial dispuesta en una Ley
marco, Aceptar lo contrario, implicaria desconocer abiertamente los limites a la
facultad otorgada por el Congresoal Gobierno Nacional y desatentar principios
de rango constitucional como la progresividad, la primacia de la realidad sobre

9 Corte Constitucional Sentencia C-521 de 1995 M.P. Antonio Barrera Carbonell.
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las formas y los limites protectores senialados por el Constituyente en el articulo
53 de la Carta Politica.”"’

De lo anterior se deduce, no hay motivos para negar la condicion de salario que tiene la
bonificacién judicial deprecada por la parte actora.

a. CONDENA EN CONSTAS.

También; encuentra la Sala su desacuerdo en la condena en costas emitida en el fallo
primario, -numeral 7°-, y de antemano de advierte que sera revocada esta por completo, toda
vez que esta sancidon desconoce la tesis jurisprudencial que ha venido protegiendo el Consejo
de Estado, cuando afirma que solo procede la condena en costas, cuando se vislumbra mala fe
en las actuaciones de la parte vencida;

“...Finalmente, respecto de las costas procesales ordenadas por el a quo la Sala

procedera a su revocatoria, de conformidad con lo sefialado por el Consejo de
Estado'!, en cuanto a que si bien la Ley 1437 de 2011 no sefiala expresamente la
prevision que contenia el articulo 171 del decreto 01 de 1984, referido a la
potestad de imponer condena en costas «teniendo en cuenta la conducta asumida
por las partesy, la Ley 1437 de 2011 no impone la condena de manera
automdtica frente a aquel que resulte vencido en el litigio. Su carga debe
entenderse como el resultado de observar conductas temerarias, de mala fe y de
la existencia de pruebas en el proceso sobre la causacion de gastos y costas, que
deberan ser ponderadas por el juez. '

Corolario de lo anterior, segiin analisis del desarrollo del proceso, la parte vencida -
demandada- atendio oportunamente a los llamados realizados por el Juez Aquo, al menos
aquellos de caracter obligatorio, ademas en sus actuaciones no se vislumbra temeridad, mala
fe y tampoco existen pruebas sobre la causacion de aquellos, por ende, se itera el Despacho
procedera a revocar la condena que, en materia de costas procesales, impuso el fallo primario.

9. CONCLUSION

1. Es claro que la bonificacion judicial establecida por el Decreto 383 de 2013, acoge
los requisitos definidos en el Convenio 95 de la Organizacion Internacional del
Trabajo -relativo a la proteccion del salario-, ratificado por la Ley 54 de 1992, es
decir; dicha bonificacion constituye una erogacion dineraria, que segun las pruebas
aportadas al proceso, es periddica y habitual, toda vez que se ha venido cancelando al
demandante = BEATRIZ OCAMPO ARREDONDO mes a mes,
ininterrumpidamente, desde la misma fecha en que el decreto 383 de 2013, desde que

Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Segunda. Bogotd 6 de abril de 2022. Nulidad y
restablecimiento del derecho, 76001233300020180041401(0470-2020), Maria Elide Acosta Henao Vrs Fiscalia General de la
Nacion.

1 Consejo de Estado, providencia del 20 de agosto de 2015, medio de control n® 47001233300020120001301 (1755-2013),
C.P. Sandra Lisseth Ibarra Vélez « (...) La norma contenida en el articulo 188 no impone al funcionario judicial la obligacion
de conceder las costas, solo le da la posibilidad de “disponer”, es, de pronunciarse sobre su procedencia.

12 Sentencia de Unificacion —SUJ-016-CE-S2-2019- de 2 de septiembre de 2019, Seccion 2°-Sala de Conjueces, C.P. Dra.
Carmen Anaya de Castellanos
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produce efectos fiscales'’, de ahi que no pueda descartarse, el caracter de factor
salarial, de la bonificacion reclamada, frente a TODAS las prestaciones sociales, no
solo para salud y pension -como lo dispuso el Gobierno Nacional-, pues tampoco va
en contra de las normas internacionales que como se dijo, entrafian este tema y hacen
parte del bloque de constitucionalidad.

2. Ordenar a la demanda la reliquidaciéon de TODAS las prestaciones sociales -sin
distincion alguna- a que ha tenido derecho la demandante BEATRIZ OCAMPO
ARREDONDO desde el 1 de enero de 2013 y hasta la ejecutoria de esta sentencia,
o en su defecto hasta que deje de ocupar un cargo que no esté incluido por esta
norma como beneficiario, lo que ocurra primero y pagar las diferencias adeudadas.

3. Existe la necesidad que la demandada, continué reconociendo el caracter de factor
salarial de la bonificacion judicial reclamada, en adelante y mientras a la sefiora
BEATRIZ OCAMPO ARREDONDO ocupé cualquiera de los cargos que ha
ocupado en la Rama Judicial u otro incluido por el Decreto 383 de 2013, como
beneficiario de esta bonificacion.

4. Serevocara la condena en costas-agencias de derecho.

En mérito de lo expuesto, la Sala de Conjueces del Tribunal Administrativo de Caldas,
administrando justicia en nombre de la Reptblica de Colombia y por autoridad de la Ley;
10. FALLA

PRIMERQO: MODIFICAR los numerales 1° 4°y 5° de la sentencia de 14 de julio de
2021, preferida por el Juzgado 401 Administrativo Transitorio del Circuito de Manizales, 10s
cuales quedaran asi;

“PRIMERO: DECLARAR NO PROBADAS las excepciones de ‘“carencia del
derecho reclamado”, “de la imposibilidad material y presupuestal de reconocer
las pretensiones de la parte demandante” y “prescripcion”.

CUARTO: ACCEDER a las pretensiones de la demanda, en consecuencia; se
ordena a la demandada la liquidacion y pago de TODAS las prestaciones
sociales a que tiene derecho la parte demandante, teniendo como factor salarial
la bonificacion judicial de que trata el Decreto 383 de 2013”.

QUINTO: A titulo de restablecimiento del derecho, SE ORDENA a la NACION-
RAMA JUDICIAL-DIRECCION EJECUTIVA DE ADMINISTRACION
JUDICIAL-RAMA JUDICIAL, reconocer, en favor de BEATRIZ OCAMPO
ARREDONDO /a bonificacion judicial creada por el Decreto 383 de 2013,
como factor salarial, desde el 1 de enero de 2013 y hasta la terminacion
definitiva de su vinculo laboral de la RAMA JUDICIAL. Para lo cual se
reliquidan TODAS las prestaciones sociales (vacaciones, prima de vacaciones,
prima de navidad, auxilio de cesantias e intereses a las cesantias, etc). Percibidas
por la parte actora y sufragara la diferencia entre lo pagado y lo que se debio

131 de enero de 2013.
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pagar atendiendo a cada uno de los cargos desempenados y sus lapsos de
duracion. Las sumas reconocidas deben pagarse dentro de los términos fijados
por los articulos 187 a 195 del CPACA, es decir, actualizarlos mediante la
aplicacion de los ajustes de valor, para lo cual la demandada, tendra en cuenta la
formula citada en la parte motiva de esta providencia y la forma como debera
hacer los ajustes. Por tratarse de pagos de tracto sucesivo, la formula se aplicard
separadamente a medida que se causaron cada uno de los conceptos laborales”.

SEGUNDO: REVOCAR el numeral 7° de la sentencia de 14 de julio de 2021,
preferida por el Juzgado 401 Administrativo Transitorio del Circuito de Manizales y, en
consecuencia, NO condenar en costas.

TERCERO: CONFIRMAR los demas numerales de la sentencia de 14 de julio de
2021, preferida por el Juzgado 401 Administrativo Transitorio del Circuito de Manizales,
que puso fin a la primera instancia de este proceso.

CUARTO: ORDENAR a la secretaria de este Tribunal hacer las anotaciones en la
base de datos Siglo XXI.

QUINTO: EJECUTORIADO este fallo, devuélvase el expediente al DESPACHO de
origen.

NOTIFiQUESE y CUMPLASE

Discutida y aprobada en SALA VIRTUAL celebrada el 4 de diciembre de 2023.

Los Conjueces;

%‘:ﬂDC_A———A—-—‘-—‘b% 3-: i -
IANA EUGENIA GARCIA MAYA

Ponente

/f.! :d— ; .
/ ELIPE MORA GOMEZ

Revisor

Revisor
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REPUBLICA DE COLOMBIA

TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE CALDAS
SALA DE CONJUECES
-Liliana Eugenia Garcia Maya-
Conjuez Ponente

Manizales, cuatro (4) de diciembre de dos mil veintitrés (2023)
1. ASUNTO

En ejercicio de la segunda instancia y luego de que el pasado 23 de agosto de 2023
pasara a despacho para proferir sentencia, procede la Sala a resolver el recurso de apelacion
que contra el fallo primario fue interpuesto por la parte vencida, y en consecuencia, emitira la
sentencia de segunda instancia, después de haberse agotado todas las etapas que la anteceden,
dentro de este medio de control de NULIDAD Y RESTABLECIMIENTO DEL
DERECHO identificada con el radicado n° 17001333300320180024603 en el que es
demandante LUZ MARINA VILLEGAS CARMONA contra la NACION-DIRECCION
EJECUTIVA DE ADMINISTRACION JUDICIAL-RAMA JUDICIAL, en Sala de
Conjueces, conformada por la Dra. LILIANA EUGENIA GARCIA MAYA en calidad de
Conjuez Ponente, y con la participacion de los Conjueces Revisores y Dr. JORGE IVAN
LOPEZ DIAZ y Dr. TOMAS FELIPE MORA GOMEZ.

2. OBJETO DE LA DECISION

En resumen, debe la Sala de Conjueces definir si tiene razon el articulo 2° del Decreto
383 del 2013 cuando afirma que la bonificacion judicial para los empleados publicos que
dispone, constituye factor salarial solo para efectos de los aportes a salud y pension, o si, por
el contrario, lo es para todas las prestaciones sociales, sin distincion de ninguna clase.

3. DECLARACIONES Y CONDENAS

1. INAPLICAR por inconstitucional la expresion contenida en el articulo 1° del
Decreto 383 de 2013 “constituira unicamente factor salarial para la base de
cotizacion al Sistema General de Pensiones y al Sistema General de Seguridad
Social en Salud” y los Decretos que a su turno modifiquen esta norma y que
contengan la misma expresion.

2. DECLARAR la nulidad de la resolucion DESAJMZR16-47-2 de 7 de enero de
2016.

3. DECLARAR la nulidad de la resolucion n° 6023 de 25 de septiembre de 2017 .
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4. RECONOCER vy pagar a favor de la sefiora LUZ MARINA VILLEGAS
CARMONA, desde el I de enero de 2013 y hasta la presentacion de esta
demanda, y en lo sucesivo, la “bonificacion judicial” sefialada en el Decreto 383
de 2013 como factor salarial y prestacional para liquidar salario, y demas
emolumentos que fueron por ésta percibidos mientras perdure su vinculacion como
empleado de la Rama Judicial.

5. RECONOCER vy pagar a la sefiora LUZ MARINA VILLEGAS CARMONA
desde el / de enero de 2013 y hasta la presentacion de esta demanda, y en lo
sucesivo,, las diferencias salariales y prestacionales (primas de vacaciones,
navidad, de servicios, extralegales, bonificacion por servicios, cesantias e intereses
a esta, etc), existentes entre las sumas que le fueron canceladas y las que
legalmente le corresponden, contabilizando como factor salarial la bonificacion
judicial creada a través del Decreto 383 de 2013.

6. INDEXAR las sumas resultantes del reconocimiento y pago de la Bonificacion
Judicial, conforme al IPC y se paguen los intereses legales.

7. CANCELAR a la sefiora LUZ MARINA VILLEGAS CARMONA, o a quien o
quienes sus derechos representen, los intereses que se generen desde el momento
de su causacion hasta que se haga efectivo el pago de las sumas ordenadas
cancelar.

8. ORDENAR a la demandada cumplir la sentencia en estricta aplicacion a los
articulos 192 y 195 del CPACA.

9. CONCDENAR a la demandada al pago de costas y agencias en derecho.

4. HECHOS

La sefiora LUZ MARINA VILLEGAS CARMONA trabaja al servicio de la Rama
Judicial, como servidora publica, desempenandose como Citadora, desde el 16 de marzo de
1996 y a la presentacion de esta demanda, aiin continuaba vigente este vinculo laboral con la
demandada.

5. FALLO PRIMARIO

El 6 de marzo de 2020, el Conjuez Dr. Fernando Duque Garcia, en cabeza del Juzgado
3° Administrativo del Circuito de Manizales, decidid la primera instancia accediendo a todas
las pretensiones de la demanda. Declaro no probadas las excepciones de “de la imposibilidad
material y presupuestal de reconocer las pretensiones de la demandante”. En resumen,
ordend inaplicar la expresion “Unicamente” contenida en el articulo 1° del Decreto 383 de
2013. Anuld los actos administrativos atacados. Ordend a la demandada la reliquidacion de
todas las prestaciones sociales a las que tiene derecho el demandante teniendo en cuenta la
bonificacion judicial como factor salarial desde el 1 de enero de 2013, condeno en costas a la
demandada por la suma de $173.400.00 y nego el resto de las pretensiones.
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Como sustento juridico indico; que la bonificacion judicial a la luz de la normativa
nacional e internacional y paralelo a la jurisprudencia de las altas cortes, entre ellas el 6rgano
de cierre de esta jurisdiccion, la bonificacion judicial, cumple los parametros para ser
considerada parte del salario de la demandante y, en consecuencia, tiene la calidad de factor
salarial y afecta a todas las prestaciones sociales, a que tiene derecho la demandante.

6. RECURSO DE ALZADA
Demandada.

Notificada la sentencia, la parte demandada presentd recurso en su contra. En esta
ocasion, la demandada resaltdo que por conducto del articulo 150, numeral 19, literales e) y f),
la potestad de fijar el régimen salarial y prestacional de los empleados publicos, recae sobre el
Congreso de la Republica y de hacerlo su representada, estaria extralimitando sus funciones y
de paso, incurriria en la comision del delito de prevaricato, ademas de las sanciones
disciplinarias. Ahora bien, asegurd que la demandada actiia en cumplimiento de los decretos
presidenciales que son producto de la facultad que la Ley 4* de 1992 le otorgd para fijar el
régimen salarial y prestacional de los empleados publicos que alli se mencionan. Ahora bien,
respecto de la condena en costas, solicita no sean estimadas, como quiera que no existe
conductas temerarias de parte de la demandada y todas sus actuaciones obedecen a un manual
de defensa nacional el cual se encuentra basado en argumentos en derecho suficientes para
justificar la defensa de la posiciéon asumida por la Rama Judicial. Solicité se revoque esta
sentencia y en consecuencia se nieguen todas las pretensiones.

8. CONSIDERACIONES

a. COMPETENCIA.

Corresponde a esta jurisdiccion por la materia del asunto, a este Tribunal en razon a lo
ordenado en el articulo 247 n° 3, 4, 5, 6, y 7 del CPACA y a esta Sala de Conjueces,
atendiendo la aceptacion que, del impedimento presentado por la Sala Plena de este Tribunal,
hiciere el superior y a la designacion que a esta Conjuez le correspondié por sorteo de
conjueces celebrado el pasado 14 de abril de 2023.

CONTROL DE LEGALIDAD.

La Sala de Conjueces, realiza en este momento una revision de las etapas y actuaciones
hasta ahora realizadas en este medio de control, sin encontrar vicios que puedan anular este
procedimiento.

CASO CONCRETO.
Procede la Sala a analizar las peculiaridades del caso objeto de juzgamiento frente al
marco normativo que gobierna la materia. En este sentido, en atencion al material probatorio

traido a plenario y de conformidad a los hechos constatados por esta Corporacion se destaca:

a) Derecho de peticion de 15 de diciembre de 2015.
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b) Resolucion DESAIMZR16-47-2 de 7 de enero de 2016 “por medio de la cual se
resuelve un derecho de peticion” y su constancia de notificacion.

¢) Recurso de apelacion.

d) Resolucion DESAJMZR16-148-46 de 5 de febrero de 2016 “por medio de la cual se
concede un recurso de apelacion” y su constancia de notificacion.

e) Resolucion n°® 6023 de 25 de septiembre de 2017 “por medio de la cual se resuelve un
recurso de apelacion” y su constancia de notificacion.

f) Acta de acuerdo suscrita por el Gobierno Nacional de la Republica de Colombia y los
representantes de los funcionarios y empleados de la Rama Judicial y Fiscalia General
de la Nacion.

g) Solicitud de conciliacidon prejudicial radicada el 10 de mayo de 2018.

h) Resolucion n° 0620 de 10 de mayo de 2018 “por medio de la cual se admite y se
declara fallida una conciliacion”.

b. PROBLEMA JURIDICO.

Considera la Sala importante definir en esta segunda instancia, dos aspectos
importantes;

I.  Si la bonificacion judicial creada por el Gobierno Nacional a través del Decreto 383 de
2013, siendo un beneficio que se le ha venido cancelando mensualmente al
demandante, cumple con las caracteristicas para ser tenida como factor salarial sobre
todos los factores prestacionales y, en consecuencia, se confirme el fallo emitido por
el Juez Aquo, o de no ser asi, haya lugar a ordenar su modificacién o revocarlo.

II. Procede la condena en costas emitida por el Aquo en contra de la entidad demandada.
c¢. ANALISIS
L. DECRETO 383 DE 6 DE ENERO DE 2013

“Articulo 1°: Créase para los servidores de la Rama Judicial y de la Justicia Penal
Militar a quienes se les aplica el régimen salarial y prestacional establecido en los
Decretos numeros 57 y 110 de 1993, 106 de 1994, 43 de 1995 y que vienen
rigiéndose por el Decreto numero 874 de 2012 y las disposiciones que lo modifiquen
o sustituyan, una bonificacion judicial, la cual se reconocera mensualmente y
constituira unicamente factor salarial para la base de cotizacion al Sistema General
de Pensiones y al Sistema General de Seguridad Social en Salud. (Negrilla, subrayas
v cursiva de la Sala).

“Articulo 2°, Articulo 3°, Articulo 4°, Articulo 5: El presente decreto rige a partir

de la fecha de su publicacion y surte efectos fiscales a partir del 1° de enero de
2013.”

EVOLUCION NORMATIVA DE LA BONIFICACION JUDICIAL
La Ley 4" de 1992, mediante la cual se fijaron normas, objetivos y criterios para que el

Gobierno Nacional estableciera el régimen salarial y prestacional de los empleados publicos
determiné en su articulo 1° y 2° lo siguiente:
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“ARTICULO lo. El Gobierno Nacional, con sujecion a las normas, criterios y
objetivos contenidos en esta Ley, fijara el régimen salarial y prestacional de:

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

b) Los empleados del Congreso Nacional, la Rama Judicial, el Ministerio Publico,
la Fiscalia General de la Nacion, la Organizacion Electoral y la Contraloria
General de la Republica;

¢) Los miembros del Congreso Nacional, y

d) Los miembros de la Fuerza Publica’.

ARTICULO 2. Para la fijacion del régimen salarial y prestacional de los
servidores enumerados en el articulo anterior, el Gobierno Nacional tendrd en
cuenta los siguientes objetivos y criterios:

a)  El respeto a los derechos adquiridos de los servidores del Estado tanto
del régimen general, como de los regimenes especiales. En ningun caso se
podran desmejorar sus salarios y prestaciones sociales.

b ()"

Debe tenerse en cuenta que el articulo 53 de la Constitucién Nacional, consagra como
principios minimos laborales, la favorabilidad y la remuneracion movil:

“ARTICULO 53. El Congreso expedira el estatuto del trabajo. La ley
correspondiente tendrd en cuenta por lo menos los siguientes principios minimos
fundamentales: Igualdad de oportunidades para los trabajadores; remuneracion
minima vital y movil, proporcional a la cantidad y calidad de trabajo, estabilidad
en el empleo; irrenunciabilidad a los beneficios minimos establecidos en normas
laborales; facultades para transigir y conciliar sobre derechos inciertos y
discutibles, situacion mds favorable al trabajador en caso de duda en la
aplicacion e interpretacion de las fuentes formales de derecho; primacia de la
realidad sobre formalidades establecidas por los sujetos de las relaciones
laborales, garantia a la seguridad social, la capacitacion, el adiestramiento y el
descanso necesario, proteccion especial a la mujer, a la maternidad y al
trabajador menor de edad. (...)”

Bajo el mandato de la Ley 4* de 1992 contenido en los articulos 1° y 2°, el Gobierno
Nacional expidid el Decreto 383 de 2013, asi:

“ARTICULO 1. Créase para los servidores de la Rama Judicial y de la Justicia
Penal Militar a quienes se les aplica el régimen salarial y prestacional
establecido en los Decretos 57 y 110 de 1993, 106 de 1994, 43 de 1995 y que
vienen rigiéndose por el decreto 874 de 2012 y las disposiciones que lo
modifiquen o sustituyan, una bonificacion judicial, la cual se reconocerd
mensualmente y constituird unicamente factor salarial para la base de cotizacion
al Sistema General de Pensiones y al Sistema General de Seguridad Social en
Salud. La bonificacion judicial se reconocera a partir del 1° de enero de 2013, se
percibira mensualmente, mientras el servidor publico permanezca en el servicio y
corresponde para cada ario al valor que se fija en las siguientes tablas, asi:
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1) Para los cargos del Consejo Superior de la Judicatura, la Direccion
Ejecutiva de Administracion Judicial, la Corte Constitucional, la Corte
Suprema de Justicia y el Consejo de Estado, relacionados a continuacion, la
bonificacion judicial sera: (...).

2) Para los cargos de los Tribunales Judiciales, del Tribunal Superior Militar y
de los Consejos Seccionales de la Judicatura, que se relacionan a
continuacion, la bonificacion judicial sera: (...).

3) Para los cargos de los Juzgados de Circuito, Especializado, Juzgados de
Tribunal Penal Militar y Juzgados de Justicia Penal Militar, relacionados a
continuacion la bonificacion judicial, sera: (...).

4) Para los cargos de los Juzgados Municipales que se relacionan a
continuacion la bonificacion judicial sera: (...).

5) Para los cargos de Auxiliar Judicial y Citador, la bonificacion judicial sera:

().

6) Para los cargos de la Rama Judicial y de la Justicia Penal Militar cuya
denominacion del cargo no esté senialada en los articulos anteriores, la
bonificacion judicial sera: (...).

PARAGRAFO. La bonificacion judicial creada en el presente articulo se ajustard
a partir del aiio 2014 de acuerdo con la variacion del Indice de Precios al
Consumidor (IPC); en consecuencia, no le aplica el incremento que fije el
Gobierno Nacional para las asignaciones bdsicas en el ario 2013 y siguientes.

A partir del ario 2014 y hasta el aiio 2018, los valores serialados en las tablas del
presente articulo contienen un ajuste equivalente a una variacion proyectada del
Indice de Precios al Consumidor (IPC) del dos por ciento (2%) respecto del valor
de la bonificacion judicial asignada en el aiio inmediatamente anterior.

En el evento en que la variacion del Indice de Precios al Consumidor (IPC)
certificado por el Departamento Administrativo Nacional de Estadistica (DANE),
para las vigencias fiscales de los arios 2014 a 2018 inclusive, sea diferente al dos
por ciento (2%) proyectado para el valor de la bonificacion judicial para los
mismos anos, el Gobierno Nacional ajustara las tablas correspondientes para la
respectiva vigencia en la diferencia que se presente.

Para el ario 2019 y en adelante el valor mensual de la bonificacion judicial sera
equivalente al valor que se perciba en el ario inmediatamente anterior reajustado
con la variacién del Indice de Precios al Consumidor (IPC) certificado por el
Departamento Administrativo Nacional de Estadistica (DANE).

ARTICULO 2o0. Los funcionarios y empleados de la Rama Judicial y de la
Justicia Penal Militar que no optaron por el régimen establecido en los Decretos
numeros 57 y 110 de 1993,106 de 1994 y 43 de 1995 y que vienen regidos por el
Decreto numero 848 de 2012 y las disposiciones que lo modifiquen o sustituyan,
de percibir en el ario 2013 y siguientes, un ingreso total anual inferior al ingreso
total anual mas la bonificacion judicial que se crea en el presente decreto,
respecto de quien ejerce el mismo empleo y se encuentra regido por el régimen
salarial y prestacional obligatorio senialado en los Decretos numeros 57 y 110 de
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1993, 106 de 1994 y 43de 1995, percibiran la diferencia respectiva a titulo de
bonificacion judicial, mientras permanezcan vinculados al servicio.

ARTICULO 3o0. Ninguna autoridad podrd establecer o modificar el régimen
salarial o prestacional estatuido por las normas del presente decreto, en
concordancia con lo establecido en el articulo 10 de la Ley 4“de 1992. Cualquier
disposicion en contrario carecerd de todo efecto y no creara derechos adquiridos.

ARTICULO 4o. El Departamento Administrativo de la Funcién Publica es el
organo competente para conceptuar en materia salarial y prestacional. Ningun
otro organo puede arrogarse esta competencia.

ARTICULO 5o. El presente decreto rige a partir de la fecha de su publicacion y
surte efectos fiscales a partir del 1o de enero de 2013.” (Subrayas propias de
Sala)

BLOQUE DE CONSTITUCIONALIDAD EN MATERIA LABORAL

Para decidir, se hace necesario citar el bloque de constitucional en cuanto al derecho al
trabajo; dado que, en el sentir de esta Sala de Conjueces, el problema juridico planteado en la
demanda, es de rango constitucional.

El articulo 53 de la Constitucidn establecio, en su inciso cuarto, que;

“Los convenios internacionales del trabajo debidamente ratificados hacen parte
de la legislacion interna.”

Con base en esta norma, la Corte Constitucional ha dicho respecto de estos convenios
que son parte del ordenamiento juridico interno, sin hacer necesariamente referencia a su
rango jerarquico.

Asi, en la sentencia C-221 de 1992, M.P. Alejandro Martinez Caballero, se sefialo:

"El principio constitucional de igualdad de los trabajadores esta desarrollado
por el Convenio Internacional del Trabajo numero 111 -aprobado por Colombia
mediante la Ley 22 de 1967 y ratificado en 1969-, relativo a la discriminacion en
materia de empleo y ocupacion. Dicho Convenio es pues en Colombia fuente de
derecho  de aplicacion directa  en  virtud del articulo 53de la
Constitucion Politica, al decir: "los Convenios Internacionales del Trabajo
debidamente ratificados, hacen parte de la legislacion interna", cuyo contenido
es norma interpretativa de los derechos constitucionales en virtud del articulo 93
de la Carta Fundamental.”

Otro ejemplo de ello, es la sentencia T-418 de 1992, M.P. Simdn Rodriguez Rodriguez,
en la que se anota:

“Segun el articulo 53 de la Carta Politica, los convenios internacionales de
trabajo debidamente ratificados, hacen parte de la legislacion interna. Ello es
aplicable al Convenio numero 98 de la Organizacion Internacional del Trabajo,
relativo al derecho de sindicalizacion y de negociacion colectiva, aprobado por
la Ley 27 de 1976 y ratificado por el Gobierno Nacional el 16 de noviembre de
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1976, y el cual contempla las mismas o similares conductas del articulo 354 del
C.S. delT”

La sentencia C-225 de 1995, M.P. Alejandro Martinez Caballero, se ocup6 de definir
en qué consistia el mandato del art. 93 de la Constitucion, que establece la prevalencia en el
orden interno de los tratados internacionales ratificados por el Congreso, que reconocieran los
derechos humanos y prohibieran su limitacion en los estados de excepcion.

Para ello, recurri6 a la nocién del bloque de constitucionalidad, originaria del derecho
francés, en los siguientes términos:

“Como vemos, el bloque de constitucionalidad esta compuesto por aquellas
normas y principios que, sin aparecer formalmente en el articulado del texto
constitucional, son utilizados como parametros del control de constitucionalidad
de las leyes, por cuanto han sido normativamente integrados a la Constitucion,
por diversas vias y por mandato de la propia Constitucion. Son pues
verdaderos principios y reglas de valor constitucional, esto es, son normas
situadas en el nivel constitucional, a pesar de que puedan a veces contener
mecanismos de reforma diversos al de las normas del articulado constitucional

12

Stricto sensu’”’.

En tales circunstancias, la Corte Constitucional ha establecido, que el unico sentido
razonable que se puede conferir a la nociéon de prevalencia de los tratados de derechos
humanos y de derecho internacional humanitario (CP arts. 93 y 214 numeral 2°) es que, éstos
forman con el resto del texto constitucional un "bloque de constitucionalidad", cuyo respeto se
impone a la ley. En efecto, de esa manera se armoniza plenamente el principio de supremacia
de la Constitucion, como norma de normas (CP art. 4°), con la prevalencia de los tratados
ratificados por Colombia, que reconocen los derechos humanos y prohiben su limitacion en los
estados de excepcion (CP art. 93).”

La nocion del bloque de constitucionalidad ha sido objeto de distintas precisiones y
diferenciaciones por parte de la jurisprudencia de esa Corporacion. De esta forma, en la
sentencia C-358 de 1997, M.P. Eduardo Cifuentes Mufioz:

“Con arreglo a la jurisprudencia de esta Corporacion, el bloque de
constitucionalidad esta compuesto por aquellas normas y principios que, Sin
aparecer formalmente en el articulado del texto constitucional, son utilizados
como parametros del control de constitucionalidad de las leyes. Ello bien sea
porque se trata de verdaderos principios y reglas de valor constitucional, esto es,
porque ‘son normas Situadas en el nivel constitucional’, como sucede con los
convenios de derecho internacional humanitario, o bien porque son disposiciones
que no tienen rango constitucional pero que la propia Carta ordena que sus
mandatos sean respetados por las leyes ordinarias, tal y como sucede con las
leyes organicas y estatutarias en determinados campos.

“La Corte ha senialado con claridad que siempre que se habla de bloque de
constitucionalidad, se hace porque en la Constitucion una norma suya asi lo
ordena y exige su integracion, de suerte que la violacion de cualquier norma que
lo conforma se resuelve en ultimas en una violacion del Estatuto Superior”. Esto
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significa que la incorporacion de una norma al bloque de constitucionalidad
debe tener fundamento expreso en la Carta. Es lo que ocurre con los tratados de
derechos humanos, los cuales fueron integrados expresamente por la
Constitucion al bloque de constitucionalidad al senialar que sus normas
prevalecen en el orden interno y al prescribir que los derechos y deberes
constitucionales seran interpretados de conformidad con los tratados de derechos
humanos ratificados por Colombia (CP art. 93). Con todo, la Constitucion
colombiana no seniala en ninguna de sus disposiciones que el conjunto de los
tratados ratificados por Colombia debe ser tenido en cuenta por la Corte al
examinar la constitucionalidad de las leyes. Esto significa, si se sigue el principio
que permite identificar la normatividad que conforma el bloque de
constitucionalidad, que no todos los tratados internacionales forman parte de él”.

En la sentencia T-568 de 1999, M.P. Carlos Gaviria Diaz, se planted por primera vez
la integracion de los convenios internacionales del trabajo al bloque de constitucionalidad
para tratar sobre asuntos estrictamente laborales. En la ratio decidendi de la providencia se
expres6 que, al analizar el caso, las autoridades gubernamentales y judiciales habian
desconocido el derecho aplicable, por cuanto no habian atendido lo dispuesto en los
convenios internacionales del trabajo y en los tratados de derechos humanos:

“En este orden de ideas, para la revision de los fallos de instancia proferidos en
el tramite de este proceso, es claro que el bloque de constitucionalidad debe
construirse a partir del Preambulo de la Carta Politica, e incluir los articulos 1,
5, 39, 53, 56 y 93 de ese Estatuto Superior, pues en esas normas estan
consagrados los derechos que reclama el Sindicato actor como violados, también
procede incluir la Constitucion de la OIT y los Convenios 87 y 98 sobre libertad
sindical (tratado y convenios debidamente ratificados por el Congreso, que
versan sobre derechos que no pueden ser suspendidos ni aun bajo los estados de
excepcion),; ademas, los articulos pertinentes de la Declaracion Universal de los
Derechos Humanos, el Pacto Internacional de Derechos Econdomicos, Sociales y
Culturales, y la Convencion Americana de Derechos Humanos...

(((...)
“d) Alcance del bloque de constitucionalidad en este caso

“Si, como lo ordena la Constitucion, los derechos y deberes alli consagrados
deben ser interpretados "de conformidad con los tratados internacionales sobre
derechos humanos ratificados por Colombia"(art. 93), y "Los convenios
internacionales del trabajo debidamente ratificados hacen parte de la legislacion
interna" (art. 53 inc 4), las autoridades nacionales de todos los ordenes (el
Gerente de las Empresas Varias, el Ministerio de Trabajo y Seguridad Social y
los Jueces de la Republica) cometieron un grave error : ignoraron el derecho
aplicable ; en su lugar, escogieron normas desfavorables a los trabajadores,
contrarias a la Constitucion y a los deberes internacionales que el Estado se
comprometio a cumplir.

“Los derechos de asociacion, sindicalizacion y huelga, como se explico
anteriormente, forman parte de la normatividad constitucional por una razon
doble: estan expresamente consignados en la Carta, y ella integra a su texto los
tratados internacionales sobre la materia.

“Colombia ha ratificado mas de 50 Convenios de la OIT,[1] entre ellos, los
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Convenios 87 y 98 y se comprometio a cumplirlos de buena fe; en conjunto con
las demas normas enunciadas, son el marco que se debe tener en cuenta al
aproximarse a estos derechos”.

En materia laboral, el bloque de constitucional, estd integrado asi: el preambulo, los
articulos 1°, 25, 26, 39, 53, 54, 55, 56, 57, 64 y 125 de La Constitucion de 1991 y por los
nucleos esenciales de los Convenios de la OIT numeros 87, 98, y, por ultimo, y en virtud de
los art. 93 y 94 superior, por cualquier otra norma internacional de ius cogens no codificado, o
no ratificado por Colombia, relativa a materias laborales.

Los convenios y tratados internacionales del trabajo debidamente ratificados por
Colombia son parte del ordenamiento juridico o prevalecen en él. Dentro de los que
prevalecen, es decir los que hacen parte del denominado Bloque de Constitucionalidad por
tratarse de derechos humanos y ademds fundamentales, estan los Convenios 87 y 98 de la OIT
y 100, 105, 111, 138 y 182 y las normas que en materia laboral se encuentren escritas en los
tratados de libre comercio, celebrados por Colombia y debidamente ratificados.

Con estas normas se busca: 1) Que una vez incorporadas al ordenamiento juridico
interno creen directamente derechos subjetivos o comprometan internacionalmente al
respectivo Estado a adoptar las medidas necesarias para crearlos; 2) que contribuyan al
fomento de la justicia social; 3) que los derechos fundamentales son derechos originarios o
inherentes; no son creados por el Estado sino reconocidos por ¢l. Ademads, son inalienables,
por lo que su nucleo esencial no podra ser limitado ni suspendido ni siquiera en estados de
excepcion. Aporten a la consolidacion de las legislaciones nacionales en materia
socioeconomica; y 4) que constituyan una fuente de inspiracion de las legislaciones nacionales
para construir sus politicas sociales y disefiar una politica interna de trabajo’.

En concusidn, la interpretacion y aplicacion de los derechos laborales en Colombia,
debe consistir en la integracion de las normas constitucionales y los tratados internacionales
ratificados sobre la materia.

PRINCIPIO DE FAVORABILIDAD LABORAL

El principio de favorabilidad en materia laboral consagrado en el articulo 53 de la
Constitucion Politica, consiste en la obligacion de todo operador juridico, judicial o
administrativo, de optar por la situacidon mas favorable al trabajador, en caso de duda en la
aplicacion e interpretacion de las fuentes de derecho.

El principio opera (i) cuando existe controversia respecto de la aplicacion de dos
normas; y también, (i1) cuando existen escenarios en los cuales una norma admite diversas
interpretaciones. A juicio de la Corte, “la favorabilidad opera, entonces, no solo cuando
existe conflicto entre dos normas de distinta fuente formal, o entre dos normas de idéntica

fuente, sino también cuando existe una sola norma que admite varias interpretaciones...” 2

! Sentencia Corte Constitucional C 168 de 1995.
2 Sentencia Corte Constitucional T 290 de 2005.
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Uno de los referentes acerca del principio de favorabilidad laboral es el fallo SU-1185
de 2001. Las ratione decidendi del caso se concretd en la obligacion de los jueces de la
Republica de aplicar las garantias constitucionales de la igualdad formal ante la ley y el

principio de favorabilidad laboral en caso de duda en la interpretacion de las disposiciones de

las convenciones colectivas.’

En esta sentencia, la Corte Constitucional fijo6 una importante doctrina en materia de
favorabilidad laboral, cuyo contenido es pertinente para el caso, al ofrecer claridad sobre el
entendido y alcance de la mencionada garantia. Consider6 la Corte:

“En el ambito de los conflictos de trabajo, por ejemplo, la Corte ha sido enfatica
en sostener que, so pretexto de interpretar el alcance de las normas juridicas, no
le es dable al operador juridico desconocer las garantias laborales reconocidas a
los trabajadores por la Constitucion Politica y las leyes, ni tampoco actuar en
contradiccion con los principios superiores que lo amparan como son, entre
otros, los de igualdad de trato y favorabilidad. En este sentido, puede afirmarse
que el Estatuto Superior se ha preocupado por garantizar un minimo de derechos
a los trabajadores, los cuales no pueden ser ignorados, disminuidos o
transgredidos por las autoridades publicas y, en particular, por los jueces y
magistrados de la Republica en su funcion constitucional de aplicar y valorar el
alcance de la ley. En la Sentencia T-001 de 1999 se manifesto sobre el tema lo
siguiente:

“Pero, ademas, la regla general -prohijada por esta Corte-, que rechaza como
improcedente la tutela cuando se trata de controvertir interpretaciones judiciales
acogidas por el juez en detrimento de otras igualmente vdalidas, admite, por
expreso mandato constitucional, la excepcion que surge del articulo 53 de la
Constitucion.

En la indicada norma el Constituyente consagro derechos minimos de los
trabajadores, es decir, derechos inalienables, que no pueden disminuirse,
renunciarse, ni es factible transigir sobre ellos;, que se imponen inclusive al
legislador y desde luego a los jueces y a los funcionarios administrativos.

Entre tales derechos se encuentra el que surge de la aplicacion del principio de
favorabilidad, que la Constitucion entiende como "...situacion mas favorable al
trabajador en caso de duda en la aplicacion e interpretacion de las fuentes

>

formales de derecho...”.

Siendo la ley una de esas fuentes, su interpretacion, cuando se presenta la
hipotesis de la cual parte la norma -la duda-, no puede ser ninguna diferente de
la que mas favorezca al trabajador. Ella es obligatoria, preeminente e ineludible
para el juez.

Alli la autonomia judicial para interpretar los mandatos legales pasa a ser muy
relativa: el juez puede interpretar la ley que aplica, pero no le es dable hacerlo en
contra_del trabajador, esto es, seleccionando entre dos o mds entendimientos
posibles aquel que ostensiblemente lo desfavorece o perjudica®.”

3 Sentencia Corte Constitucional T 595 de 2004.
4 Sentencia T-001 de 1999 M.P. José Gregorio Herndndez Galindo
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Y en decision posterior, reitero la Corte:

“..el juez puede interpretar la ley que aplica, pero no le es dable hacerlo en
contra del trabajador, esto es, seleccionando entre dos o mds entendimientos
posibles aquel que ostensiblemente lo desfavorece o perjudica. Es forzoso que el
fallador entienda la norma de manera que la opcion escogida sea la que beneficie
en mejor forma y de manera mas amplia al trabajador, por lo cual, de acuerdo
con la Constitucion, es su deber rechazar los sentidos que para el trabajador
resulten desfavorables u odiosos.” (Sentencia T-800/99, M.P. Carlos Gaviria
Diaz).

Desde esta perspectiva, cuando se trata de aplicar una convencion colectiva, en
atencion a su valor normativo y a su caracter de acto solemne, lo que le compete
el juez laboral es interpretarla de acuerdo al contenido material de su texto y, en
caso de duda, optar por la interpretacion que resulte mds favorable al trabajador.

Es incuestionable que un proceder contrario a esta exigencia, que no encuentre
fundamento en un principio de razon suficiente, configura una via de hecho en
cuanto implica un desconocimiento flagrante de los derechos fundamentales del
trabajador, en especial el del debido proceso (C.P. art. 29, arts. 13y 53).”

Lo decidido por la Corte Constitucional, en la Sentencia de Unificacion Jurisprudencial
referenciada, es contundente: en caso de duda y ante la existencia de dos o mas
interpretaciones de una disposicion juridica contenida en una fuente formal del derecho (ley,
acto administrativo, convencion colectiva) debe preferirse aquella interpretacion que mejor
satisfaga los intereses del trabajador. Este y no otro, es el entendido que le ha otorgado la
jurisprudencia al articulo 53 de la Constitucion.

En sentencia T - 595 de 2004, la Corte Constitucional se refiri6 a lo que debia
entenderse por los elementos del principio de favorabilidad laboral. Es el caso de la nocion
de “duda”, ante la necesidad de elegir entre dos o mas interpretaciones, y de la propia nocion
de “interpretaciones concurrentes”, alli se dijo:

“La Corte considera en primer lugar que, la llamada “duda”, debe revestir un
caracter de seriedad y de objetividad. No podria admitirse, por ejemplo, que a
partir de una eventualidad relativa a la aplicabilidad o no de una interpretacion,
el juez o la administracion deban en consecuencia desechar una interpretacion
solida y acoger una interpretacion débilmente emergente, que para el caso resulte
mds favorable para el trabajador.

La seriedad y la objetividad de la duda dependen a su vez de la razonabilidad de
las interpretaciones. En efecto, la fundamentacion y solidez juridica de las
interpretaciones, es la que determina que la duda que se cierne sobre el operador
juridico, sea como tal una duda seria y objetiva.

Sobre el punto, la Corte adelantara algunos de los criterios que permiten
identificar una interpretacion como razonable y objetiva, estos criterios son: (i)
la correccion de la fundamentacion juridica, (ii) la aplicacion judicial o
administrativa reiterada, y (iii) la correccion y suficiencia de la argumentacion.

EI criterio de razonabilidad de la interpretacion como producto de una correcta
Sfundamentacion juridica, es un desarrollo del articulo 53 de la Constitucion, en la
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medida en que la duda debe surgir a partir de una divergencia interpretativa
sobre las fuentes formales del derecho. FEsto implica que las opciones
hermenéuticas, por un lado, deben encuadrar en el marco semantico de las
disposiciones de las fuentes formales, y de otro, deben estar en consonancia con
las disposiciones de la Constitucion. Solo serdan admisibles como razonables,
aquellas interpretaciones de las fuentes formales, que ademdas de encuadrarse en
el marco de las disposiciones normativas respectivas, también se correspondan
con la interpretacion autorizada de las normas constitucionales.

El criterio de razonabilidad de la interpretacion como producto de su aplicacion
administrativa y judicial reiterada, es un desarrollo del articulo 13 de la
Constitucion, en la medida en que garantiza uniformidad en la forma en que el
derecho objetivo se concreta en las prdcticas sociales: ya sea en la decision
judicial de controversias o en el funcionamiento ordinario de la administracion.
Ademas, la aplicacion reiterada de ciertas interpretaciones de las disposiciones
juridicas ofrece un elemento de objetividad que permite a su vez cualificar, en los
casos problemdticos, cuando se esta en presencia de una duda objetiva y no se
trata en cambio de un eventual capricho del operador juridico.

Finalmente, el criterio de razonabilidad de la interpretacion como resultado de
un proceso de argumentacion suficiente, es un desarrollo del articulo 29 de la
Constitucion, en la medida en que se proscribe la arbitrariedad del operador
juridico y se exige que su actuacion esté debidamente motivada. El control
racional del discurso juridico esta determinado entonces por la posibilidad real
de escrutinio sobre las razones para la decision de los operadores juridicos: que
sea posible un juicio sobre la suficiencia de los argumentos, su idoneidad, su
correccion, y su pertinencia.

Por otra parte, ademas de la razonabilidad, las interpretaciones deben ser
efectivamente concurrentes al caso bajo estudio. Es decir, las opciones
hermenéuticas deben aplicar a los supuestos de hecho de las disposiciones en
juego y a las situaciones que delimiten facticamente cada caso bajo examen. En
este sentido, no seria admisible hablar de dos interpretaciones divergentes
cuando se pueda establecer que las mismas no son aplicables a un mismo
supuesto de hecho o que no consulten los limites fdcticos de los casos por
resolver.

Por ultimo, y este criterio es determinante para definir los criterios de la regla de
preferencia de la favorabilidad, entre aquellas interpretaciones concurrentes que
sean razonables, que se apliquen al supuesto de hecho del caso y que generen un
motivo de duda serio y objetivo, el operador juridico debera elegir aquella
interpretacion que mas favorezca los derechos constitucionales del trabajador.
Lo anterior, bajo el criterio hermenéutico general de la Constitucion, segun el
cual los operadores juridicos deben escoger siempre aquella interpretacion que
mads se avenga con el principio de eficacia de los derechos fundamentales, de
conformidad con el articulo 2° de la Constitucion Politica”.

A su paso, el Consejo de Estado, en Sentencia de la Seccién Segunda, CP. Alejandro
Ordofiez M, del 16 de febrero de 2006, rad. 25000-23-25-000-2001-01579-01(1579-04)°:

5 Posicién que ha sido reiterada por el Consejo de Estado. Como ejemplo se cita la sentencia del Consejo de Estado, Seccion Cuarta, de fecha
14 de octubre de 2010, CP. Carmen Teresa Ortiz. Rad. 110010315000201000795.
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“Asi mismo se observa que en aras de hacer efectivo de este beneficio, se atiende
el principio minimo de favorabilidad consagrado en el articulo 53 de la Carta
Politica, es decir se resuelve la controversia respetando la situacion mds
beneficiosa a su destinatario. En este sentido se ha acogido el criterio expuesto
por la Corte Constitucional en algunos fallos proferidos en ejercicio de la accion
de inconstitucionalidad. Ha expresado sobre el particular: De otra parte,
considera la Corte que la “condicion mas beneficiosa” para el trabajador, se
encuentra plenamente garantizada mediante la aplicacion del principio de
favorabilidad que se consagra en materia laboral, no solo a nivel constitucional
sino también legal, y a quien corresponde determinar en cada caso concreto, cual
norma es mas ventajosa o benéfica para el trabajador es a quien ha de aplicarla
o interpretarla. En nuestro ordenamiento superior el principio de favorabilidad
se halla regulado en los siguientes términos: ‘situacion mds favorable al
trabajador en caso de duda en la aplicacion e interpretacion de las fuentes
formales del derecho”, precepto que debe incluirse en el estatuto del trabajo que
expida el Congreso. De conformidad con este mandato, cuando una misma
situacion juridica se halla regulada en distintas fuentes formales del derecho
(ley, costumbre, convencion colectiva, etc.), o en una misma, es deber de quien ha
de aplicar o interpretar las normas, acoger aquella que resulte mds beneficiosa o
favorezca al trabajador. La favorabilidad opera, entonces, no solo cuando existe
conflicto entre dos normas de distinta fuente formal, o entre dos normas de
idéntica fuente, sino también cuando existe una sola norma que admite varias
interpretaciones, la norma asi acogida debe ser aplicada en su integridad, ya que
no le estd permitido al juez elegir de cada norma lo mds ventajoso o crear una
tercera, pues se estaria convirtiendo en legislador.”

Seguidamente, y frente al concepto de salario en el sector publico, en el marco del
Bloque de Constitucional, fue definido por la Corte Constitucional SU-995 de 9 de diciembre
de 1999, MP. Carlos Gaviria Diaz, la cual dijo en esa ocasion;

El concepto de salario es un tema del que la Corte se ha ocupado en
multiples oportunidades, tanto en sede de tutela como de constitucionalidad,
subrayando no solo la importancia técnica o instrumental que tiene la ganancia que
en virtud de un contrato de trabajo, paga el empleador al trabajador por la labor o
servicio prestados®, sino el valor material que se desprende de su consagracion
como principio y derecho fundamentales (C.P. preambulo y articulos 1, 2, 25 y 53),
claramente dirigidos a morigerar la desigualdad entre las partes de la relacion
laboral, y hacer posible el orden justo de la Republica "fundada en el respeto de la
dignidad humana, en el trabajo, y la solidaridad de las personas que la integran y

en la prevalencia del interés general”.

Las fuentes positivas que permiten desarrollar la nocion integral del
salario, no solo se encuentran en los articulos de la Constitucion y la legislacion
interna; es menester acudir a instrumentos de derecho internacional que se
encargan de desarrollar materias laborales y que, por virtud del articulo 93 de la
Carta Politica, hacen parte de la normatividad iusfundamental vigente en nuestro
pais, a traves de lo que se ha denominado bloque de constitucionalidad. Sobre este
principio la Corte se ha pronunciado en multiples ocasiones, y ha sefialado que:

¢ En esta materia se siguen los preceptos descriptivos sefialados en el Convenio 85 de la Organizacion Internacional del Trabajo sobre la proteccion
del salario.
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"El bloque de constitucionalidad, estaria compuesto por todas aquellas
normas, de diversa jerarquia, que sirven como parametro para llevar a cabo el
control de constitucionalidad de la legislacion. Conforme a esta acepcion, el
bloque de constitucionalidad estaria conformado no solo por el articulado de la
Constitucion sino, entre otros, por los tratados internacionales de que trata el
articulo 93 de la Carta, por las leyes organicas y, en algunas ocasiones, por las

leyes estatutarias" .

En este orden de ideas, la nocion de salario ha de entenderse en los
terminos del Convenio 95 de la Organizacion Internacional del Trabajo -relativo a
la proteccion del salario-, ratificado por la Ley 54 de 1992, que en el articulo 1°
senala:

"El término salario’ significa la remuneracion o ganancia, sea cual fuere
su denominacion o método de cdlculo, siempre que pueda evaluarse en efectivo,
fijada por acuerdo o por la legislacion nacional, y debida por un empleador a un
trabajador en virtud de un contrato de trabajo, escrito o verbal, por el trabajo que
éste ultimo haya efectuado o deba efectuar o por servicios que haya prestado o
deba prestar”.

Esto quiere decir que para efectos del significado que en nuestro
ordenamiento ha de tener la voz salario y, sobre todo, para la proteccion judicial
del derecho a su pago cumplido, deben integrarse todas las sumas que sean
generadas en virtud de la labor desarrollada por el trabajador, sin importar las
modalidades o denominaciones que puedan asignarles la ley o las partes
contratantes. Asi, no solo se hace referencia a la cifra quincenal o mensual
percibida por el empleado -sentido restringido y comun del vocablo-, sino a todas
las cantidades que por concepto de primas, vacaciones, cesantias, horas extras -
entre otras denominaciones-, tienen origen en la relacion laboral y constituyen
remuneracion o contraprestacion por la labor realizada o el servicio prestado.

Las razones para adoptar una nocion de salario expresada en estos
términos, no solo se encuentran en la ya referida necesidad de integracion de los
diferentes ordenes normativos que conforman el bloque de constitucionalidad, sino
que son el reflejo de una concepcion garantista de los derechos fundamentales, que
en materia laboral constituye uno de los pilares esenciales del Estado Social de
Derecho. A partir de la Constitucion de 1991, es evidente la relevancia del derecho
laboral dentro de la configuracion de un orden social y econdmico justo y mas
cercano a la realidad, en cuyo desarrollo la jurisprudencia de la Corte
Constitucional ha debido intervenir,’ en buena parte por la falta del estatuto del
trabajo al que se refiere el articulo 53 Superior. Al respecto ha dicho este Tribunal:

"La Constitucion es el orden normativo primario protector del derecho al
trabajo, bien sea que se preste independientemente o bajo condiciones de
subordinacion, en las modalidades de contrato de trabajo o bajo una relacion
laboral, legal, estatutaria o reglamentaria. La variedad normativa que aquella
contiene propende el establecimiento de relaciones laborales justas, mediante la
eliminacion de factores de desequilibrio, que aseguren la vigencia y efectividad del
principio de igualdad, la proteccion a ciertos sectores de trabajadores que se

7 Corte Constitucional Sentencia C-191 de 1998. M.P. Eduardo Cifuentes Mufioz. Al respecto pueden consultarse, entre otros, los fallos C-225 de
1995, C-423 de 1995, C-578 de 1995 y C-327 de 1997.

8 Corte Constitucional Sentencia C-521 de 1995. M.P. Antonio Barrera Carbonell. Aunque en aquella oportunidad estas consideraciones fueron
utilizadas para avalar una nocion restringida del salario, no cabe duda que la orientacion de la Carta Politica (articulo 93), apunta a la formacion de
conceptos mas amplios que sean concordantes con ordenamientos internacionales vinculantes en el sistema juridico nacional.
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encuentran en situaciones de debilidad manifiesta o carecen de oportunidades para
la capacitacion laboral, y la consagracion de un sistema contentivo de una
proteccion juridica concreta del trabajo que debe ser desarrollado por el legislador,
a partir del sefialamiento de unos principios minimos fundamentales (art. 53)".

En particular, respecto al salario y su naturaleza se ha dicho:

"En virtud de su consagracion como un derecho [el derecho al salario],
nuestra Constitucion compromete al Estado en el deber de protegerlo, creando,
estimulando e incentivando las condiciones socioeconomicas propicias que
promuevan una oferta de oportunidades laborales para todas aquéllas personas en
capacidad de trabajar, expidiendo la normatividad que asegure unas relaciones
laborales "dignas y justas", con arreglo a los principios fundamentales basicos y
minimos ideados por el Constituyente y, en ejercicio de su capacidad de
intervencion, limitando los abusos que pueden engendrarse al amparo de las leyes
del mercado y del principio de la autonomia de la voluntad, o regulando las
condiciones requeridas para racionalizar la economia con el fin, de asegurar el
pleno empleo de los recursos humanos, la distribucion equitativa de las
oportunidades y los beneficios del desarrollo, especialmente en lo laboral, y el

mejoramiento de la calidad de vida de los trabajadores™ .

Finalmente, y frente a la naturaleza salarial de la bonificacion judicial reclamada, la
Sana de Conjueces, de la Seccion Segunda del Consejo de Estado, con ponencia de la Conjuez
Dra. Carmen Anaya de Castellanos, afirmo:

“...la Sala no deja pasar por alto que existe una solida linea jurisprudencial
creada por los Jueces y Magistrados de nuestra jurisdiccion, la cual desarrolla el
cardcter salarial de dicha Bonificacion al analizar el concepto de salario, la
nocion de factor salarial y los criterios que permiten su identificacion, tomando
como referencia lo que al respecto consagran la ley laboral colombiana y la
Jjurisprudencia tanto de la Corte Constitucional como del Consejo de Estado,
indicando que segun la ley laboral colombiana el salario lo constituye todo
aquello que el trabajador recibe en dinero o en especie como contraprestacion
directa del servicio prestado, siempre que sea reconocido de forma habitual y no
por mera liberalidad del empleador. Asi tenemos, que la susodicha Bonificacion
Judicial reune todos los requisitos del salario ya que sin perjuicio de la
denominacion que se le atribuya, todo pago habitual que reciba el trabajador en
contraprestacion de su servicio personal constituye salario, incluidas las
5

bonificaciones habituales-.

En este orden de ideas, para la Sala es claro que la bonificacion judicial
creada mediante Decreto No. 0382 de 2013, al ser un pago que reciben los
empleados y funcionarios de la Fiscalia General de la Nacion, de forma habitual
y periodica en contraprestacion a sus servicios, no habria motivo alguno para
desconocer su cardcter salarial, maxime si se tiene en cuenta que fue creada
precisamente para materializar una nivelacion salarial dispuesta en una Ley
marco, Aceptar lo contrario, implicaria desconocer abiertamente los limites a la
facultad otorgada por el Congresoal Gobierno Nacional y desatentar principios
de rango constitucional como la progresividad, la primacia de la realidad sobre

9 Corte Constitucional Sentencia C-521 de 1995 M.P. Antonio Barrera Carbonell.
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las formas y los limites protectores senialados por el Constituyente en el articulo
53 de la Carta Politica.”"’

De lo anterior se deduce, no hay motivos para negar la condicion de salario que tiene la
bonificacién judicial deprecada por la parte actora.

8. CONDENA EN COSTAS

El fallo primario condeno en costas a la parte vencida, sin embargo, la Sala de
Conjueces, no esta de acuerdo con esta decision, pues respeta la tesis que sobre este tema
planteo el Consejo de Estado en sentencia SU de 2 de septiembre de 2019:

“...Finalmente, respecto de las costas procesales ordenadas por el a quo la Sala
procedera a su revocatoria, de conformidad con lo sefialado por el Consejo de
Estado'!, en cuanto a que si bien la Ley 1437 de 2011 no sefiala expresamente la
prevision que contenia el articulo 171 del decreto 01 de 1984, referido a la
potestad de imponer condena en costas «teniendo en cuenta la conducta asumida
por las partesy, la Ley 1437 de 2011 no impone la condena de manera
automdtica frente a aquel que resulte vencido en el litigio. Su carga debe
entenderse como el resultado de observar conductas temerarias, de mala fe y de
la existencia de pruebas en el proceso sobre la causacion de gastos y costas, que
deberdn ser ponderadas por el juez.”"?

Conforme lo anterior, se revocara el numeral 6° de la sentencia de primera instancia.

9. CONCLUSION

1. Es claro que la bonificacion judicial establecida por el Decreto 383 de 2013, acoge los
requisitos definidos en el Convenio 95 de la Organizacion Internacional del Trabajo -
relativo a la proteccion del salario-, ratificado por la Ley 54 de 1992, es decir; dicha
bonificacion constituye una erogacion dineraria, que segun las pruebas aportadas al proceso,
es periodica, toda vez que se ha venido cancelando a la demandante LUZ MARINA
VILLEGAS CARMONA, mes a mes, ininterrumpidamente, desde el / de enero de 2013,
de ahi que no pueda descartarse, el caracter de factor salarial, de la bonificacion reclamada,
respecto de TODAS las prestaciones sociales devengadas por ella, pues tampoco va en
contra de las normas internacionales que como se dijo, entrafian este tema y hacen parte del
bloque de constitucionalidad. De ahi que confirmara la sentencia primaria frente a este
aspecto.

Por otro lado, existe la necesidad que la demandada, continué reconociendo el caracter de
factor salarial de la bonificacion judicial reclamada, en adelante y mientras la sefiora LUZ
MARINA VILLEGAS CARMONA, ocupé algun cargo en la demandada, de los
incluidos por el Decreto 383 de 2013, como beneficiario de esta bonificacion.

%Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Segunda. Bogota 6 de abril de 2022. Nulidad y restablecimiento del
derecho, 76001233300020180041401(0470-2020), Maria Elide Acosta Henao Vrs Fiscalia General de la Nacion.

! Consejo de Estado, providencia del 20 de agosto de 2015, medio de control n® 47001233300020120001301 (1755-2013), C.P. Sandra
Lisseth Ibarra Vélez « (...) La norma contenida en el articulo 188 no impone al funcionario judicial la obligacién de conceder las costas, solo
le da la posibilidad de “disponer”, es, de pronunciarse sobre su procedencia.

12 Sentencia de Unificacion —~SUJ-016-CE-S2-2019- de 2 de septiembre de 2019, Seccion 2°-Sala de Conjueces, C.P. Dra. Carmen Anaya de
Castellanos
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2. Ordenar a la demandada la reliquidacion de todas las prestaciones sociales a que ha tenido
derecho la demandante LUZ MARINA VILLEGAS CARMONA, desde el 1 de enero
de 2013 y hasta que se haga el pago de esta sentencia o hasta que culmine el vinculo
laboral de la demandante con la demandada, en uno de los cargos amparados en el
Decreto 383 de 2013.

3. De igual manera de acuerdo con la tesis protegida por el superior, resulta improcedente la
condena en costas emitida por el Aquo, por lo que se revocard el numeral 6° del fallo y se
negara la condena en costas.

En mérito de lo expuesto, la Sala de Conjueces del Tribunal Administrativo de Caldas,
administrando justicia en nombre de la Reptblica de Colombia y por autoridad de la Ley;

10. FALLA

PRIMERO: REVOCAR ¢l numeral 5° de la sentencia de 6 de marzo de 2020,
proferida por el Juzgado 3° Administrativo del Circuito de Manizales y, en consecuencia,
NO condenar en costas.

SEGUNDO: CONFIRMAR los demés numerales de la sentencia de 6 de marzo de
2020, proferida por el Juzgado 3° Administrativo del Circuito de Manizales.

TERCERO: ORDENAR a la secretaria de este Tribunal hacer las anotaciones en la
base de datos Siglo XXI.

CUARTO: EJECUTORIADO este fallo, devuélvase el expediente al DESPACHO

de origen.
NOTIFiQUESE y CUMPLASE

Discutida y aprobada en SALA VIRTUAL celebrada el 4 de diciembre de 2023.

Q@D &K

LILIANA EUGENIA GARCIA MAYA

Los Conjueces;

Ponente
—_— LIPE MORA GOMEZ
5‘% Revisor
ORGE wegfﬁ:mm;;u—/@\‘

Revisor
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REPUBLICA DE COLOMBIA

TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE CALDAS
SALA DE CONJUECES
Liliana Eugenia Garcia Maya
Conjuez Ponente

Manizales, cuatro (4) de diciembre de dos mil veintitrés (2023)
1. ASUNTO

En ejercicio de la segunda instancia y luego de que el pasado 18 de septiembre
del afio que avanza pasara a despacho para proferir sentencia, procede la Sala a
resolver el recurso de apelacion que contra el fallo primario fue interpuesto por la parte
vencida, y en consecuencia, emitird la sentencia de segunda instancia, después de
haberse agotado todas las etapas que la anteceden, dentro de este medio de control de
NULIDAD Y RESTABLECIMIENTO DEL DERECHO identificada con el
radicado n° 17001333900620190001603 en el que es demandante JULIANA
CARDONA GIRALDO contra la NACION-DIRECCION EJECUTIVA DE
ADMINISTRACION JUDICIAL-RAMA JUDICIAL, en Sala de Conjueces,
conformada por la Dra. LILIANA EUGENIA GARCIA MAYA en calidad de
Conjuez Ponente, y con la participacion de los Conjueces Revisores Dr. TOMAS
FELIPE MORA GOMEZ y Dr. JORGE IVAN LOPEZ DIAZ.

2. OBJETO DE LA DECISION

En resumen, debe la Sala de Conjueces definir si tiene razén el articulo 2° del
Decreto 383 del 2013 cuando afirma que la bonificacion judicial para los empleados
publicos que dispone, constituye factor salarial solo para efectos de los aportes a salud
y pension, o si, por el contrario, lo es para todas las prestaciones sociales, sin distincion
de ninguna clase.

3. DECLARACIONES Y CONDENAS

1. INAPLICAR por inconstitucional la expresion contenida en el articulo 1°
del Decreto 383 de 2013 “constituira unicamente factor salarial para la
base de cotizacion al Sistema General de Pensiones y al Sistema General de
Seguridad Social en Salud”, en desarrollo de las normas generales sefialadas
en la Ley 4* de 1992 y los Decretos 022 de 2014, 1270 de 2015 y 247 de



17001333900620190001603
Nulidad y restablecimiento del derecho.
Juliana Cardona Giraldo Vrs Nacion-DEAJ-Rama Judicial
Sentencia de segunda instancia n° 228

2016, por medio de los cuales, se ha venido fijando de manera anual el valor
de la Bonificacion Judicial para los servidores publicos.

2. DECLARAR Ila nulidad de la Resolucion DESAJMZR16-1142 de 23 de
junio de 2016.

3. DECLARAR la nulidad del acto administrativo ficto presunto negativo.

4. ORDENAR a la Nacion-Direccion Ejecutiva de Administracion Judicial-
Rama Judicia, RECONOCER a la senfiora JULIANA CARDONA
GIRALDO la bonificacion judicial establecida a través del Decreto 383 de
2013, que se percibe desde el 1 de enero de 2013, la cual constituye factor
salarial y por ende debe tenerse en cuenta para liquidar la prima de navidad,
prima de servicio, prima de vacaciones, cesantias, auxilio de cesantias, y
demas emolumentos prestacionales, conforme los cargos que haya
desarrollado en la Rama Judicial.

5. ORDENAR a la Nacion-Direccion Ejecutiva de Administracion Judicial-
Rama Judicial, REINTEGRAR y pagar la diferencia entre el valor a
reliquidar y lo pagado a titulo de salario, prima de navidad, prima de
servicio, prima de vacaciones, cesantias, auxilio de cesantias, y demas
emolumentos prestacionales, desde que se reconocid la bonificacion judicial
y hasta que permanezca vinculado a la Rama Judicial. Por tanto, debera
reliquidar teniendo en cuenta como base la totalidad de la asignacion basica
mensual y todos los factores salariales, incluyendo, ademas, la bonificacion
judicial.

6. SEGUIR cancelando a la sefiora JULIANA CARDONA GIRALDO el
100% de la asignacion basica mensual y los demds factores salariales,
incluyendo, la Bonificacion Judicial percibida desde el 1° de enero de 2013.

7. INDEXAR las sumas resultantes del reconocimiento y pago de la
bonificacion judicial, conforme al IPC y se paguen las diferencias legales.

8. Las sumas del saldo insoluto dejadas de cancelar, tanto por salario como por
prestaciones sociales deben ser actualizadas conforme la IPC, desde cuando
debid surtirse el pago efectivo de la obligacion y hasta el pago de la misma.

9. CONDENAR a la demandada a pagar los intereses moratorios por las
sumas dejadas de cancelar hasta cuando se haga efectivo el pago, de
conformidad con lo preceptuado por el inciso 3° del articulo 192 del
CPACA.
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10. CONDENAR a la demandada al pago de costas y agencias en derecho que
se llegaren a causar.

4. HECHOS

La sefiora JULIANA CARDONA GIRALDO, es servidora publica al servicio
de la Rama Judicial, en los cargos de Auxiliar de Tribunal, Escribiente de Circuito y
Oficial Mayor de Circuito, desde el 5 de mayo de 2015 y a la fecha de presentacion de
esta demanda, aun continuaba vigente el vinculo laboral con la demandada.

5. FALLO PRIMARIO

El 11 de noviembre de 2021, el Juzgado Transitorio Administrativo del Circuito
de Manizales, decidi6 la primera instancia accediendo parcialmente a las pretensiones
del demandante. En su parte resolutiva ordeno:

“PRIMERO: DECLARAR PROBADA PARCIALMENTE, Ila excepcion:
“ausencia de causa petendi”, en lo relacionado con las pretensiones de la
bonificacion por servicios prestados, prima de productividad y prima de
servicios. NO probada las excepciones de “la violacion de normas presupuestales
de reconocerse las pretensiones de la parte demandante” y “prescripcion”.
SEGUNDQ: INAPLICAR por inconstitucional la expresion ‘“‘unicamente”
contenida en el articulo 1° de los Decreto 383 de 2013, 1269 de 2015, 246 de
2016, 1014 de 2017, 340 de 2018, 992 de 2019, 442 de 2020 y 986 de 2021, en el
entendido que la bonificacion judicial si constituye salario para liquidar las
prestaciones sociales que devenguen los servidores de la Rama Judicial.
TERCERO: DECLARAR LA NULIDAD de la Resolucion DESAJMZR16-1142
de 23 de junio de 2016, asi como el acto administrativo ficto presunto negativo.
CUARTO: ACCEDER a las pretensiones de la demanda unicamente en lo
relacionado con el reconocimiento, liquidacion y pago de las prestaciones
sociales de la parte actora, teniendo como factor salarial la bonificacion judicial
de que tratan los Decretos 383 de 201 3.

QUINTO: A titulo de restablecimiento del derecho, SE ORDENA a la NACION-
RAMA  JUDICIAL-DIRECCION  EJECUTIVA DE  ADMINISTRACION
JUDICIAL-, reconocer, en favor de JULIANA CARDONA GIRALDO la
bonificacion judicial creada por el Decreto 383 de 2013, como factor salarial,
desde el 5 de mayo de 2015 y en adelante por el tiempo efectivamente laborado en
la RAMA JUDICIAL hasta la terminacion de su vinculo laboral. Para lo cual se
reliquidan las prestaciones sociales y/o laborales percibidas por la parte actora
atendiendo a los cargos desempeniados y a la naturaleza de las pretensiones. Las
sumas reconocidas deben pagarse dentro de los términos fijados por el articulo
192 del CPACA, debidamente indexadas, conforme al articulo 187 del CPACA, es
decir, actualizarlos mediante la aplicacion de los ajustes de valor, para lo cual la
demandada, tendra en cuenta la formula citada en la parte motiva de esta
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providencia y la forma como debera hacer los ajustes. Por tratarse de pagos de
tracto sucesivo, la formula se aplicara separadamente a medida que se causaron
cada uno de los conceptos laborales.

SEXTO: La entidad demandada dara cumplimiento a la sentencia en los términos
previstos en el articulo 192 del CPACA.

SEPTIMO: SE CONDENA EN COSTAS a las Nacion-Rama Judicial-Direccion
Ejecutiva de Administracion Judicial, cuya liquidacion y ejecucion se hara en la
forma dispuesta en el CGP, Las agencias en derecho serdan canceladas en los
terminos descritos en la parte motiva de esta providencia.

OCTAVO: EJECUTORIADA esta providencia, LIQUIDENSE los gastos del
proceso, DEVUELVASE los remanentes si los hubiere. ARCHIVENSE las
diligencias, previas las anotaciones respectivas en el programa Justicia XXI.
NOVENO: NOTIFIQUESE Ia presente sentencia de conformidad con lo
dispuesto en el articulo 203 del CPACA y demds normas complementarias o

’

afines.”.

Como sustento juridico indico; “...De conformidad con el andalisis
constitucional, legal y jurisprudencial que se relaciona con el caso concreto, en
criterio de esta dependencia judicial, existe mérito para acceder parcialmente a
las pretensiones de la demanda. Con sujecion a los argumentos que a
continuacion se desarrollardan, la bonificacion creada por el decreto 383 de
2013, ostenta la naturaleza de una verdadera prestacion constitutiva de
salario, motivo por el cual se puede interpretar como un factor salarial que
debe ser tenido en cuenta para calcular las prestaciones sociales que perciba
en servidor judicial, con sujecion al tipo de cargo que haya desemperniado o
desemperie en el futuro.  Sin embargo, en cuanto a la pretension ligada a la
bonificacion por servicios prestados, se negara, entre otras razones, debido a
que el Gobierno Nacional en ese especifico caso tiene una mayor
discrecionalidad en la regulacion por tratarse de una prestacion ocasional.
La tesis que se pretende desatar, se afinca en la naturaleza de un
ordenamiento juridico cuyo vértice normativo o norma fundamental es la
Constitucion de 1991, norma que supone su primacia sobre las restantes del
ordenamiento y de la que se deriva una fuerza normativa tal que subordina las
demas reglas expedidas en virtud de su autorizacion. No se puede pasar por
alto que, de conformidad con lo expuesto en la jurisprudencia de la Corte
Constitucional, de la Constitucion Colombiana no se deriva solo la validez
formal de las demads normas del ordenamiento juridico, sino también, la
validez material de las mismas. Esta fuerza directiva implica la subordinacion
legislativa y administrativa a las disposiciones fundamentales de la Carta y el
sometimiento al Bloque de Constitucionalidad. Adicionalmente, para
sustentar esta providencia se tuvo en cuenta los lineamientos argumentativos
que, en esencia, han expuesto los Tribunales Administrativos de Caldas y
Cundinamarca y algunos Jueces Administrativos del pais, acogiéndose asi el
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precedente verticall yhorizontal?”, en consecuencia, accedi6 a la inaplicacion de la
expresion “Unicamente” del articulo 1° del Decreto 383 de 2013, a la declaracion de los
actos acusados, al reconocimiento de la bonificacion reclamada como factor salarial
para las prestaciones sociales devengadas por la demandante (vacaciones, prima de
vacaciones, prima de navidad, auxilio de cesantias y sus intereses) y su consecuente
reliquidacion, y negd las pretensiones relacionadas con el reconocimiento,
reliquidacion y pago de la bonificacion por servicios prestados, prima de productividad
y prima de servicios, como factor salarial y el pago de la sancion moratoria en lo que a
cesantias, se refiere.

6. RECURSOS DE ALZADA

Demandada.

Notificada la sentencia fue recurrida por la parte demandada, mediante escrito
que presento el 19 de noviembre de 2021. En esta ocasion, la demandada resalto que
por conducto del articulo 150, numeral 19, literales e) y f) la potestad de fijar el
régimen salarial y prestacional de los empleados publicos, recae sobre el Congreso de
la Republica y de hacerlo su representada, estaria extralimitando sus funciones y de
paso, incurriria en la comision del delito de prevaricato, ademés de las sanciones
disciplinarias. Ahora bien, asegurd que la demandada actia en cumplimiento de los
decretos presidenciales que son producto de la facultad que la Ley 4 de 1992 le otorgo
para fijar el régimen salarial y prestacional de los empleados publicos que alli se
mencionan. Solicitd se revoque esta sentencia y en consecuencia se nieguen todas las
pretensiones.

Demandante.

A su turno la parte demandante, resumid el fallo primario, resaltando que
declar6 probadas las excepciones ‘“ausencia de causa petendi”, “inexistencia del
derecho reclamado” y “cobro de lo no debido”, reconociendo el cardcter de factor
salarial que tiene la bonificacion judicial, pero excluyo de las prestaciones sociales a
las que tiene derecho la demandante, la bonificacion por servicios prestados, la prima
de servicios y la prima de productividad. Frente a esto, dijo que el Aquo desconoci6 la
tesis que ha venido protegiendo el Tribunal Administrativo de Caldas, Sala de
Conjueces, resumida en la sentencia de 24 de marzo de 2021 que decidio la segunda
Instancia en procesos similar a este, en la que reconoci6 la condicion de factor salarial
para todas las prestaciones sociales a que tiene derecho su poderdante, sin hacer
distinciones o exclusiones, como si lo hace el fallo primario.

Agregd que la tesis planteada por el Juez primario, desconoce los emolumentos
a tenerse en cuenta en la liquidacion de las distintas prestaciones sociales, que por
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derecho le son reconocidas a la demandante, a saber; frente a las vacaciones de
conformidad con lo previsto en “la Ley 995 de 2005, se realiza por todo el tiempo
laboral, sin tener en cuenta un minimo de tiempo.”. Por otro lado, y conforme lo
dispone la Cartilla Laboral para la Rama Judicial expedida por la Direccion Ejecutiva
de Administracion Judicial — Unidad de Recursos Humanos del mes de septiembre de
2014, la liquidacion de los conceptos laborales de los funcionarios y empleados de la
Rama Judicial, se hace de siguiente manera: “2.7.1. VACACIONES: Sumatoria de
(Asignacion basica + prima de antigiiedad + Gastos de Representacion + Incremento
2.5 + Auxilio de Transporte Auxilio Especial de Transporte + Subsidio de
Alimentacion + prima ascensional + prima capacitacion + una doceava de la
Bonificacion por servicios prestados + una doceava de la prima de servicios + una
doceava de la prima de productividad) este total, se divide en 30y se multiplica por el
numero de dias de disfrute de vacaciones, segun al régimen de vacaciones al que
pertenezca el servidor judicial. Para el reconocimiento de la liquidacion proporcional
de las vacaciones de conformidad con la Ley 995 de 2005, se realiza por todo el
tiempo laborado sin tener en cuenta un minimo de tiempo. 2.7.2. PRIMA DE
VACACIONES: Sumatoria de (Asignacion basica + prima de antigiiedad + Gastos de
Representacion + Incremento 2.5 + Auxilio de Transporte + Auxilio Especial de
Transporte + Subsidio de Alimentacion + prima ascensional + prima capacitacion +
una doceava de la Bonificacion por servicios prestados + una doceava de la prima de
servicios + una doceava de la prima de productividad), este total, se divide en 30 y
multiplica por 15. 2.7.3. PRIMA DE NAVIDAD: Sumatoria de (Asignacion bdsica +
prima de antigiiedad + Gastos de Representacion + Incremento 2.5 + Auxilio de
Transporte + Auxilio Especial de Transporte + Subsidio de Alimentacion + Prima
ascensional + prima capacitacion + una doceava de la Bonificacion por servicios
prestados + una doceava de la prima de servicios + una doceava de la prima de
vacaciones + una doceava de la prima de productividad). La proporcionalidad se
liquida asi: una doceava por cada mes completo laborado, entendido como mes, el
lapso comprendido entre el 1 y el 30 o el 31 dependiendo el caso y con el salario que
devengaba el empleado a la fecha de retiro o 30 de noviembre de cada ario. 2.7.4.
PRIMA DE SERVICIOS: Sumatoria de (Asignacion bdsica + prima de antigiiedad +
Gastos de Representacion + incremento 2.5 + Auxilio de Transporte Auxilio Especial
de Transporte + Subsidio de Alimentacion + una doceava de la Bonificacion por
servicios prestados + Prima ascensional + prima capacitacion), este total, se divide en
30 dias y se multiplica por 15 dias. De igual forma, si un servidor judicial se retira del
servicio antes del 30 de junio, tiene derecho al pago proporcional de la prima de
servicios a razon de una doceava parte de su valor por cada mes completo de labor,
siempre que a la fecha de su retiro hubiere servido minimo seis meses completos,
continuos o discontinuos entre el 1 de julio de cada ano y el 30 de junio del arno
siguiente. 2.7.5. PRIMA DE PRODUCTIVIDAD: Sumatoria de (Asignacion bdsica +
prima de antigiiedad + Gastos de Representacion + Horas Extras + incremento 2.5%)
dividido por 30 y multiplicado por 15 dias. De igual forma, si un servidor judicial se
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retira del servicio antes del 30 de junio o 30 de diciembre, tiene derecho al pago
proporcional de la prima de productividad, siempre que a la fecha de su retiro hubiere
servido minimo tres meses completos en el respectivo semestre. 2.7.6.
BONIFICACION POR SERVICIOS PRESTADOS: Sumatoria de (Asignacion bdsica +
prima de antigiiedad + Gastos de Representacion) y se multiplica por 50% o 35%
seguin el caso. 2.7.7. CESANTIAS: Es el equivalente a un mes de salario por cada afio
de servicio o proporcional al tiempo laborado, valor que se liquidara a 31 de
diciembre de cada ano y se depositara en el Fondo de Cesantias seleccionado antes
del 14 de febrero de la siguiente anualidad. 2.7.8. HORAS EXTRAS: Son factor para
liquidar cesantias, prima de productividad y aportes en pension, maximo 80 horas al
mes. 2.7.9. LAS PRIMAS ASCENSIONAL Y DE CAPACITACION: Son factor de
salario y se deben tomar para liquidar las prestaciones sociales de sus beneficiarios.”

Concluyendo que la bonificacion por servicios prestados, la prima de servicios
v la prima de productividad no son factor salarial como erradamente lo afirma el Aquo,
por el contrario solo “se tienen en cuenta como doceavas, mds no como factor de
liquidacion con incidencia salarial, es por ello que no constituye un ‘doble pago al
reliquidarse la bonificacion incluyendo dichos conceptos, por cuanto solo tiene
incidencia en las doceavas mas no en el mismo concepto, por ende no puede predicar
una unidad indisoluble”.

Agreg6 que se debe interpretar de manera diferente el contenido del articulo 59
del Decreto 1042 de 1978, toda vez que los factores salariales que se tienen en cuenta
para la liquidacién de la prima de servicios difieren del concepto de factor salarial,
“tanto es asi que en dicha norma se establece que la prima de servicios -se liquidara
sobre los factores de salario- o si se quiere como se menciona el inicio de la norma
que -de la base para liquidar la prima de servicios-

Concluye que el Juzgado Transitorio, confundié los conceptos de ‘“factor
salarial”, “factor prestacional o prestacion social” con “base para liquidar” o sobre
los factores salariales para liquidar las prestaciones sociales. Solicito se revoque en este
sentido, el fallo primario, y por el contrario se reconozca el caracter de factor salarial
que tiene la bonificacion judicial creada por el Decreto 383 de 2013, también para la
bonificacion por servicios prestados, la prima de servicios y la prima de
productividad.

7. CONSIDERACIONES

a. COMPETENCIA.

Corresponde a esta jurisdiccion por la materia del asunto, a este Tribunal en
razon a lo ordenado en el articulo 247 n° 3, 4, 5, 6, y 7 del CPACA vy a esta Sala de



17001333900620190001603
Nulidad y restablecimiento del derecho.
Juliana Cardona Giraldo Vrs Nacion-DEAJ-Rama Judicial
Sentencia de segunda instancia n° 228

Conjueces, atendiendo la aceptacion que, del impedimento presentado por la Sala Plena
de este Tribunal, hiciere el superior y a la designacion que a este Conjuez le
correspondi6 por sorteo de conjueces celebrado el pasado 14 de abril de 2023.

b. CONTROL DE LEGALIDAD.

La Sala de Conjueces, realiza en este momento una revision de las etapas y
actuaciones hasta ahora realizadas en este medio de control, sin encontrar vicios que
puedan anular este procedimiento.

c. CASO CONCRETO.

Procede la Sala a analizar las peculiaridades del caso objeto de juzgamiento
frente al marco normativo que gobierna la materia. En este sentido, en atencion al
material probatorio traido a plenario y de conformidad a los hechos constatados por
esta Corporacion se destaca:

a) Reclamacion administrativa.

b) Resolucion n® DESAJMZR16-1142 de 23 de junio de 2016 “por medio del cual
se resuelve un derecho de peticion” y su constancia de notificacion.

¢) Recurso de apelacion.

d) Resolucion DESAJMZR16-1317 de 4 de agosto de 2016 “por medio de la cual

)

se concede un recurso de apelacion”.
e) Constancia laboral n° 0089 de 29 de enero de 2018.
f) Resolucion n°® 904 de 6 de agosto de 2018 “por medio de la cual se admite y se
declara fallida una conciliacion”.

d. PROBLEMA JURIDICO.

Considera la Sala importante definir en esta segunda instancia, dos aspectos
importantes;

I. La bonificacion judicial creada por el Gobierno Nacional a través del Decreto
383 de 2013, siendo un beneficio que se le ha venido cancelando mensualmente
al demandante, cumple con las caracteristicas para ser tenida como factor
salarial sobre todos los factores prestacionales y, en consecuencia, se confirme
el fallo emitido por el Juez Aquo, o de no ser asi, haya lugar a ordenar su
modificacion o revocarlo.

II. Cumple la condena en costas con los parametros legales y jurisprudenciales que
regulan la materia.
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e. ANALISIS

I.

DECRETO 383 DE 6 DE ENERO DE 2013

“Articulo_1°: Créase para los servidores de la Rama Judicial y de la Justicia
Penal Militar a quienes se les aplica el régimen salarial y prestacional
establecido en los Decretos numeros 57 y 110 de 1993, 106 de 1994, 43 de 1995 y
que vienen rigiéndose por el Decreto numero 874 de 2012 y las disposiciones que
lo modifiquen o sustituyan, una bonificacion judicial, la cual se reconocerd
mensualmente y constituird unicamente factor salarial para la base de cotizacion
al Sistema General de Pensiones y al Sistema General de Seguridad Social en

Salud.” (Negrilla, subrayas y cursiva de la Sala).

“Articulo 2°, Articulo 3°, Articulo 4°, Articulo 5: El presente decreto rige a partir
de la fecha de su publicacion y surte efectos fiscales a partir del 1° de enero de

2013.”

EVOLUCION NORMATIVA DE LA BONIFICACION JUDICIAL

La Ley 4 de 1992, mediante la cual se fijaron normas, objetivos y criterios para
que el Gobierno Nacional estableciera el régimen salarial y prestacional de los

empleados publicos determiné en su articulo 1°y 2° lo siguiente:

“ARTICULO 1lo. EI Gobierno Nacional, con sujecion a las normas, criterios y
objetivos contenidos en esta Ley, fijara el régimen salarial y prestacional de:

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

b) Los empleados del Congreso Nacional, la Rama Judicial, el Ministerio Publico,
la Fiscalia General de la Nacion, la Organizacion Electoral y la Contraloria
General de la Republica,

¢) Los miembros del Congreso Nacional, y

d) Los miembros de la Fuerza Publica’.

ARTICULO 2. Para la fijacion del régimen salarial y prestacional de los
servidores enumerados en el articulo anterior, el Gobierno Nacional tendrd en
cuenta los siguientes objetivos y criterios:

a)  El respeto a los derechos adquiridos de los servidores del Estado tanto
del régimen general, como de los regimenes especiales. En ningun caso se
podran desmejorar sus salarios y prestaciones sociales.

b ()"

Debe tenerse en cuenta que el articulo 53 de la Constitucion Nacional, consagra

como principios minimos laborales, la favorabilidad y la remuneracion movil:
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“ARTICULO 53. El Congreso expedira el estatuto del trabajo. La ley
correspondiente tendrd en cuenta por lo menos los siguientes principios minimos
fundamentales: Igualdad de oportunidades para los trabajadores; remuneracion
minima vital y movil, proporcional a la cantidad y calidad de trabajo, estabilidad
en el empleo; irrenunciabilidad a los beneficios minimos establecidos en normas
laborales; facultades para transigir y conciliar sobre derechos inciertos y
discutibles, situacion mds favorable al trabajador en caso de duda en la
aplicacion e interpretacion de las fuentes formales de derecho; primacia de la
realidad sobre formalidades establecidas por los sujetos de las relaciones
laborales, garantia a la seguridad social, la capacitacion, el adiestramiento y el
descanso necesario, proteccion especial a la mujer, a la maternidad y al
trabajador menor de edad. (...)”

Bajo el mandato de la Ley 4* de 1992 contenido en los articulos 1° y 2° el
Gobierno Nacional expidio el Decreto 383 de 2013, asi:

“ARTICULO 1. Créase para los servidores de la Rama Judicial y de la Justicia
Penal Militar a quienes se les aplica el régimen salarial y prestacional
establecido en los Decretos 57 y 110 de 1993, 106 de 1994, 43 de 1995 y que
vienen rigiéndose por el decreto 874 de 2012 y las disposiciones que lo
modifiquen o sustituyan, una bonificacion judicial, la cual se reconocerd
mensualmente y constituird unicamente factor salarial para la base de cotizacion
al Sistema General de Pensiones v al Sistema General de Seguridad Social en
Salud. La bonificacion judicial se reconocerd a partir del 1° de enero de 2013, se
percibira mensualmente, mientras el servidor publico permanezca en el servicio y
corresponde para cada ario al valor que se fija en las siguientes tablas, asi:

1) Para los cargos del Consejo Superior de la Judicatura, la Direccion
Ejecutiva de Administracion Judicial, la Corte Constitucional, la Corte
Suprema de Justicia y el Consejo de Estado, relacionados a continuacion, la
bonificacion judicial sera: (...).

2) Para los cargos de los Tribunales Judiciales, del Tribunal Superior Militar y
de los Consejos Seccionales de la Judicatura, que se relacionan a
continuacion, la bonificacion judicial sera: (...).

3) Para los cargos de los Juzgados de Circuito, Especializado, Juzgados de
Tribunal Penal Militar y Juzgados de Justicia Penal Militar, relacionados a
continuacion la bonificacion judicial, sera. (...).

4) Para los cargos de los Juzgados Municipales que se relacionan a
continuacion la bonificacion judicial sera: (...).

5) Para los cargos de Auxiliar Judicial y Citador, la bonificacion judicial sera:

(-..).
6) Para los cargos de la Rama Judicial y de la Justicia Penal Militar cuya

denominacion del cargo no esté senalada en los articulos anteriores, la
bonificacion judicial sera: (...).

10
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PARAGRAFO. La bonificacion judicial creada en el presente articulo se ajustard
a partir del aiio 2014 de acuerdo con la variacion del Indice de Precios al
Consumidor (IPC); en consecuencia, no le aplica el incremento que fije el
Gobierno Nacional para las asignaciones basicas en el ario 2013 y siguientes.

A partir del ario 2014 y hasta el ario 2018, los valores senialados en las tablas del
presente articulo contienen un ajuste equivalente a una variacion proyectada del
Indice de Precios al Consumidor (IPC) del dos por ciento (2%) respecto del valor
de la bonificacion judicial asignada en el aiio inmediatamente anterior.

En el evento en que la variacion del Indice de Precios al Consumidor (IPC)
certificado por el Departamento Administrativo Nacional de Estadistica (DANE),
para las vigencias fiscales de los arios 2014 a 2018 inclusive, sea diferente al dos
por ciento (2%) proyectado para el valor de la bonificacion judicial para los
mismos anos, el Gobierno Nacional ajustara las tablas correspondientes para la
respectiva vigencia en la diferencia que se presente.

Para el ario 2019 y en adelante el valor mensual de la bonificacion judicial sera
equivalente al valor que se perciba en el aiio inmediatamente anterior reajustado
con la variacién del Indice de Precios al Consumidor (IPC) certificado por el
Departamento Administrativo Nacional de Estadistica (DANE).

ARTICULO 2o0. Los funcionarios y empleados de la Rama Judicial y de la
Justicia Penal Militar que no optaron por el régimen establecido en los Decretos
numeros 57 y 110 de 1993,106 de 1994 y 43 de 1995 y que vienen regidos por el
Decreto numero 848 de 2012 y las disposiciones que lo modifiquen o sustituyan,
de percibir en el ario 2013 y siguientes, un ingreso total anual inferior al ingreso
total anual mas la bonificacion judicial que se crea en el presente decreto,
respecto de quien ejerce el mismo empleo y se encuentra regido por el régimen
salarial y prestacional obligatorio senialado en los Decretos numeros 57 y 110 de
1993, 106 de 1994 y 43de 1995, percibiran la diferencia respectiva a titulo de
bonificacion judicial, mientras permanezcan vinculados al servicio.

ARTICULO 30. Ninguna autoridad podrd establecer o modificar el régimen
salarial o prestacional estatuido por las normas del presente decreto, en
concordancia con lo establecido en el articulo 10 de la Ley 4“de 1992. Cualquier
disposicion en contrario carecerd de todo efecto y no creara derechos adquiridos.

ARTICULO 4o. El Departamento Administrativo de la Funcién Publica es el
organo competente para conceptuar en materia salarial y prestacional. Ningun
otro organo puede arrogarse esta competencia.

ARTICULO 5o. El presente decreto rige a partir de la fecha de su publicacion y
surte efectos fiscales a partir del 1o de enero de 2013.” (Subrayas propias de
Sala)

BLOQUE DE CONSTITUCIONALIDAD EN MATERIA LABORAL

Para decidir, se hace necesario citar el bloque de constitucional en cuanto al
derecho al trabajo; dado que, en el sentir de esta Sala de Conjueces, el problema
juridico planteado en la demanda, es de rango constitucional.

11



17001333900620190001603
Nulidad y restablecimiento del derecho.
Juliana Cardona Giraldo Vrs Nacion-DEAJ-Rama Judicial
Sentencia de segunda instancia n° 228

El articulo 53 de la Constitucion establecid, en su inciso cuarto, que;

“Los convenios internacionales del trabajo debidamente ratificados hacen parte
de la legislacion interna.”

Con base en esta norma, la Corte Constitucional ha dicho respecto de estos
convenios que son parte del ordenamiento juridico interno, sin hacer necesariamente
referencia a su rango jerarquico.

Asi, en la sentencia C-221 de 1992, M.P. Alejandro Martinez Caballero, se
senalo:

"El principio constitucional de igualdad de los trabajadores esta desarrollado
por el Convenio Internacional del Trabajo numero 111 -aprobado por Colombia
mediante la Ley 22 de 1967 y ratificado en 1969-, relativo a la discriminacion en
materia de empleo y ocupacion. Dicho Convenio es pues en Colombia fuente de
derecho  de aplicacion directa  en  virtud del articulo 53de la
Constitucion Politica, al decir: "los Convenios Internacionales del Trabajo
debidamente ratificados, hacen parte de la legislacion interna”, cuyo contenido
es norma interpretativa de los derechos constitucionales en virtud del articulo 93
de la Carta Fundamental.”

Otro ejemplo de ello, es la sentencia T-418 de 1992, M.P. Sim6n Rodriguez
Rodriguez, en la que se anota:

“Segun el articulo 53 de la Carta Politica, los convenios internacionales de
trabajo debidamente ratificados, hacen parte de la legislacion interna. Ello es
aplicable al Convenio numero 98 de la Organizacion Internacional del Trabajo,
relativo al derecho de sindicalizacion y de negociacion colectiva, aprobado por
la Ley 27 de 1976 y ratificado por el Gobierno Nacional el 16 de noviembre de

1976, y el cual contempla las mismas o similares conductas del articulo 354 del
C.S. delT”

La sentencia C-225 de 1995, M.P. Alejandro Martinez Caballero, se ocupd de
definir en qué consistia el mandato del art. 93 de la Constitucidén, que establece la
prevalencia en el orden interno de los tratados internacionales ratificados por el
Congreso, que reconocieran los derechos humanos y prohibieran su limitacion en los
estados de excepcion.

Para ello, recurrié a la nociéon del bloque de constitucionalidad, originaria del
derecho francés, en los siguientes términos:

“Como vemos, el bloque de constitucionalidad esta compuesto por aquellas
normas y principios que, sin aparecer formalmente en el articulado del texto
constitucional, son utilizados como parametros del control de constitucionalidad
de las leyes, por cuanto han sido normativamente integrados a la Constitucion,
por diversas vias y por mandato de la propia Constitucion. Son pues
verdaderos principios y reglas de valor constitucional, esto es, son normas
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situadas en el nivel constitucional, a pesar de que puedan a veces contener
mecanismos de reforma diversos al de las normas del articulado constitucional
stricto sensu”.

En tales circunstancias, la Corte Constitucional ha establecido, que el tnico
sentido razonable que se puede conferir a la nocidon de prevalencia de los tratados de
derechos humanos y de derecho internacional humanitario (CP arts. 93 y 214 numeral
2°) es que, éstos forman con el resto del texto constitucional un "bloque de
constitucionalidad", cuyo respeto se impone a la ley. En efecto, de esa manera se
armoniza plenamente el principio de supremacia de la Constitucidon, como norma de
normas (CP art. 4°), con la prevalencia de los tratados ratificados por Colombia, que
reconocen los derechos humanos y prohiben su limitacion en los estados de excepcion
(CP art. 93).”

La nocion del bloque de constitucionalidad ha sido objeto de distintas
precisiones y diferenciaciones por parte de la jurisprudencia de esa Corporacién. De
esta forma, en la sentencia C-358 de 1997, M.P. Eduardo Cifuentes Munoz

“Con arreglo a la jurisprudencia de esta Corporacion, el bloque de
constitucionalidad esta compuesto por aquellas normas y principios que, sin
aparecer formalmente en el articulado del texto constitucional, son utilizados
como pardmetros del control de constitucionalidad de las leyes. Ello bien sea
porque se trata de verdaderos principios y reglas de valor constitucional, esto es,
porque ‘son normas situadas en el nivel constitucional’, como sucede con los
convenios de derecho internacional humanitario, o bien porque son disposiciones
que no tienen rango constitucional pero que la propia Carta ordena que sus
mandatos sean respetados por las leyes ordinarias, tal y como sucede con las
leyes orgdnicas y estatutarias en determinados campos.

“La Corte ha senalado con claridad que siempre que se habla de bloque de
constitucionalidad, se hace porque en la Constitucion una norma suya asi lo
ordena y exige su integracion, de suerte que la violacion de cualquier norma que
lo conforma se resuelve en ultimas en una violacion del Estatuto Superior”. Esto
significa que la incorporacion de una norma al bloque de constitucionalidad
debe tener fundamento expreso en la Carta. Es lo que ocurre con los tratados de
derechos humanos, los cuales fueron integrados expresamente por la
Constitucion al bloque de constitucionalidad al sefialar que sus normas
prevalecen en el orden interno y al prescribir que los derechos y deberes
constitucionales seran interpretados de conformidad con los tratados de derechos
humanos ratificados por Colombia (CP art. 93). Con todo, la Constitucion
colombiana no senala en ninguna de sus disposiciones que el conjunto de los
tratados ratificados por Colombia debe ser tenido en cuenta por la Corte al
examinar la constitucionalidad de las leyes. Esto significa, si se sigue el principio
que permite identificar la normatividad que conforma el bloque de
constitucionalidad, que no todos los tratados internacionales forman parte de él”.

En la sentencia T-568 de 1999, M.P. Carlos Gaviria Diaz, se plante6 por
primera vez la integracion de los convenios internacionales del trabajo al bloque de
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constitucionalidad para tratar sobre asuntos estrictamente laborales. En la ratio
decidendi de la providencia se expres6é que, al analizar el caso, las autoridades
gubernamentales y judiciales habian desconocido el derecho aplicable, por cuanto no
habian atendido lo dispuesto en los convenios internacionales del trabajo y en los
tratados de derechos humanos:

“En este orden de ideas, para la revision de los fallos de instancia proferidos en
el tramite de este proceso, es claro que el bloque de constitucionalidad debe
construirse a partir del Preambulo de la Carta Politica, e incluir los articulos 1,
5, 39, 53, 56 y 93 de ese Estatuto Superior, pues en esas normas estdan
consagrados los derechos que reclama el Sindicato actor como violados; también
procede incluir la Constitucion de la OIT y los Convenios 87 y 98 sobre libertad
sindical (tratado y convenios debidamente ratificados por el Congreso, que
versan sobre derechos que no pueden ser suspendidos ni aun bajo los estados de
excepcion),; ademas, los articulos pertinentes de la Declaracion Universal de los
Derechos Humanos, el Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y
Culturales, y la Convencion Americana de Derechos Humanos...

()
“d) Alcance del bloque de constitucionalidad en este caso

“Si, como lo ordena la Constitucion, los derechos y deberes alli consagrados
deben ser interpretados "de conformidad con los tratados internacionales sobre
derechos humanos ratificados por Colombia"(art. 93), y "Los convenios
internacionales del trabajo debidamente ratificados hacen parte de la legislacion
interna" (art. 53 inc 4), las autoridades nacionales de todos los ordenes (el
Gerente de las Empresas Varias, el Ministerio de Trabajo y Seguridad Social y
los Jueces de la Republica) cometieron un grave error : ignoraron el derecho
aplicable ; en su lugar, escogieron normas desfavorables a los trabajadores,
contrarias a la Constitucion y a los deberes internacionales que el Estado se
comprometio a cumplir.

“Los derechos de asociacion, sindicalizacion y huelga, como se explico
anteriormente, forman parte de la normatividad constitucional por una razon
doble: estan expresamente consignados en la Carta, y ella integra a su texto los
tratados internacionales sobre la materia.

“Colombia ha ratificado mas de 50 Convenios de la OIT,[1] entre ellos, los
Convenios 87 y 98 y se comprometio a cumplirlos de buena fe; en conjunto con
las demads normas enunciadas, son el marco que se debe tener en cuenta al
aproximarse a estos derechos”.

En materia laboral, el bloque de constitucional, esta integrado asi: el predmbulo,
los articulos 1°, 25, 26, 39, 53, 54, 55, 56, 57, 64 y 125 de La Constitucién de 1991 y
por los nticleos esenciales de los Convenios de la OIT ntimeros 87, 98, y, por ultimo, y
en virtud de los art. 93 y 94 superior, por cualquier otra norma internacional de ius
cogens no codificado, o no ratificado por Colombia, relativa a materias laborales.
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Los convenios y tratados internacionales del trabajo debidamente ratificados por
Colombia son parte del ordenamiento juridico o prevalecen en ¢él. Dentro de los que
prevalecen, es decir los que hacen parte del denominado Bloque de Constitucionalidad
por tratarse de derechos humanos y ademds fundamentales, estan los Convenios 87 y
98 de la OIT y 100, 105, 111, 138 y 182 y las normas que en materia laboral se
encuentren escritas en los tratados de libre comercio, celebrados por Colombia y
debidamente ratificados.

Con estas normas se busca: 1) Que una vez incorporadas al ordenamiento
juridico interno creen directamente derechos subjetivos o comprometan
internacionalmente al respectivo Estado a adoptar las medidas necesarias para crearlos;
2) que contribuyan al fomento de la justicia social; 3) que los derechos fundamentales
son derechos originarios o inherentes; no son creados por el Estado sino reconocidos
por ¢l. Ademas, son inalienables, por lo que su nucleo esencial no podra ser limitado ni
suspendido ni siquiera en estados de excepcion. Aporten a la consolidacion de las
legislaciones nacionales en materia socioecondmica; y 4) que constituyan una fuente de
inspiracion de las legislaciones nacionales para construir sus politicas sociales y
disefiar una politica interna de trabajo!.

En concusion, la interpretaciéon y aplicacion de los derechos laborales en
Colombia, debe consistir en la integracion de las normas constitucionales y los
tratados internacionales ratificados sobre la materia.

PRINCIPIO DE FAVORABILIDAD LABORAL

El principio de favorabilidad en materia laboral consagrado en el articulo 53 de
la Constitucion Politica, consiste en la obligacion de todo operador juridico, judicial o
administrativo, de optar por la situacion mas favorable al trabajador, en caso de duda
en la aplicacion e interpretacion de las fuentes de derecho.

El principio opera (i) cuando existe controversia respecto de la aplicacion de dos
normas; y también, (ii) cuando existen escenarios en los cuales una norma admite
diversas interpretaciones. A juicio de la Corte, “la favorabilidad opera, entonces, no
solo cuando existe conflicto entre dos normas de distinta fuente formal, o entre dos
normas de idéntica fuente, sino también cuando existe una sola norma que admite

varias interpretaciones...”.?

Uno de los referentes acerca del principio de favorabilidad laboral es el fallo
SU-1185 de 2001. Las ratione decidendi del caso se concretd en la obligacion de los
jueces de la Republica de aplicar las garantias constitucionales de la igualdad formal
ante la ley y el principio de favorabilidad laboral en caso de duda en la interpretacion

! Sentencia Corte Constitucional C 168 de 1995.
2 Sentencia Corte Constitucional T 290 de 2005.
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de las disposiciones de las convenciones colectivas.?

En esta sentencia, la Corte Constitucional fij6 una importante doctrina en
materia de favorabilidad laboral, cuyo contenido es pertinente para el caso, al ofrecer
claridad sobre el entendido y alcance de la mencionada garantia. Consider6 la Corte:

“En el ambito de los conflictos de trabajo, por ejemplo, la Corte ha sido enfatica
en sostener que, so pretexto de interpretar el alcance de las normas juridicas, no
le es dable al operador juridico desconocer las garantias laborales reconocidas a
los trabajadores por la Constitucion Politica y las leyes, ni tampoco actuar en
contradiccion con los principios superiores que lo amparan como son, entre
otros, los de igualdad de trato y favorabilidad. En este sentido, puede afirmarse
que el Estatuto Superior se ha preocupado por garantizar un minimo de derechos
a los trabajadores, los cuales no pueden ser ignorados, disminuidos o
transgredidos por las autoridades publicas y, en particular, por los jueces y
magistrados de la Republica en su funcion constitucional de aplicar y valorar el
alcance de la ley. En la Sentencia T-001 de 1999 se manifesto sobre el tema lo
siguiente:

“Pero, ademds, la regla general -prohijada por esta Corte-, que rechaza como
improcedente la tutela cuando se trata de controvertir interpretaciones judiciales
acogidas por el juez en detrimento de otras igualmente validas, admite, por
expreso mandato constitucional, la excepcion que surge del articulo 53 de la
Constitucion.

En la indicada norma el Constituyente consagro derechos minimos de los
trabajadores, es decir, derechos inalienables, que no pueden disminuirse,
renunciarse, ni es factible transigir sobre ellos;, que se imponen inclusive al
legislador y desde luego a los jueces y a los funcionarios administrativos.

Entre tales derechos se encuentra el que surge de la aplicacion del principio de
favorabilidad, que la Constitucion entiende como "...situacion mas favorable al
trabajador en caso de duda en la aplicacion e interpretacion de las fuentes

’

formales de derecho...”.

Siendo la ley una de esas fuentes, su interpretacion, cuando se presenta la
hipotesis de la cual parte la norma -la duda-, no puede ser ninguna diferente de
la que mas favorezca al trabajador. Ella es obligatoria, preeminente e ineludible
para el juez.

Alli la autonomia judicial para interpretar los mandatos legales pasa a ser muy
relativa: el juez puede interpretar la ley que aplica, pero no le es dable hacerlo en
contra_del trabajador, esto es, seleccionando entre dos o mds entendimientos
posibles aquel que ostensiblemente lo desfavorece o perjudica®.”

Y en decision posterior, reiterd la Corte:

3 Sentencia Corte Constitucional T 595 de 2004.
4 Sentencia T-001 de 1999 M.P. José Gregorio Hernandez Galindo
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“..el juez puede interpretar la ley que aplica, pero no le es dable hacerlo en
contra del trabajador, esto es, seleccionando entre dos o mas entendimientos
posibles aquel que ostensiblemente lo desfavorece o perjudica. Es forzoso que el
fallador entienda la norma de manera que la opcion escogida sea la que beneficie
en mejor forma y de manera mas amplia al trabajador, por lo cual, de acuerdo
con la Constitucion, es su deber rechazar los sentidos que para el trabajador
resulten desfavorables u odiosos.” (Sentencia T-800/99, M.P. Carlos Gaviria
Diaz).

Desde esta perspectiva, cuando se trata de aplicar una convencion colectiva, en
atencion a su valor normativo y a su caracter de acto solemne, lo que le compete
el juez laboral es interpretarla de acuerdo al contenido material de su texto y, en
caso de duda, optar por la interpretacion que resulte mas favorable al trabajador.

Es incuestionable que un proceder contrario a esta exigencia, que no encuentre
fundamento en un principio de razon suficiente, configura una via de hecho en
cuanto implica un desconocimiento flagrante de los derechos fundamentales del
trabajador, en especial el del debido proceso (C.P. art. 29, arts. 13y 53).”

Lo decidido por la Corte Constitucional, en la Sentencia de Unificacion
Jurisprudencial referenciada, es contundente: en caso de duda y ante la existencia de
dos o mas interpretaciones de una disposicion juridica contenida en una fuente formal
del derecho (ley, acto administrativo, convencion colectiva) debe preferirse aquella
interpretaciéon que mejor satisfaga los intereses del trabajador. Este y no otro, es el
entendido que le ha otorgado la jurisprudencia al articulo 53 de la Constitucion.

En sentencia T - 595 de 2004, la Corte Constitucional se refirio a lo que debia
entenderse por los elementos del principio de favorabilidad laboral. Es el caso de la
nocidn de “duda”, ante la necesidad de elegir entre dos 0 mds interpretaciones, y de la
propia nocién de “interpretaciones concurrentes”, alli se dijo:

“La Corte considera en primer lugar que, la llamada “duda”, debe revestir un
caracter de seriedad y de objetividad. No podria admitirse, por ejemplo, que a
partir de una eventualidad relativa a la aplicabilidad o no de una interpretacion,
el juez o la administracion deban en consecuencia desechar una interpretacion
solida y acoger una interpretacion débilmente emergente, que para el caso resulte
mds favorable para el trabajador.

La seriedad y la objetividad de la duda dependen a su vez de la razonabilidad de
las interpretaciones. En efecto, la fundamentacion y solidez juridica de las
interpretaciones, es la que determina que la duda que se cierne sobre el operador
juridico, sea como tal una duda seria y objetiva.

Sobre el punto, la Corte adelantara algunos de los criterios que permiten
identificar una interpretacion como razonable y objetiva; estos criterios son: (i)
la correccion de la fundamentacion juridica, (ii) la aplicacion judicial o

administrativa reiterada, y (iii) la correccion y suficiencia de la argumentacion.

El criterio de razonabilidad de la interpretacion como producto de una correcta
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fundamentacion juridica, es un desarrollo del articulo 53 de la Constitucion, en la
medida en que la duda debe surgir a partir de una divergencia interpretativa
sobre las fuentes formales del derecho. FEsto implica que las opciones
hermenéuticas, por un lado, deben encuadrar en el marco semantico de las
disposiciones de las fuentes formales, y de otro, deben estar en consonancia con
las disposiciones de la Constitucion. Solo seran admisibles como razonables,
aquellas interpretaciones de las fuentes formales, que ademds de encuadrarse en
el marco de las disposiciones normativas respectivas, también se correspondan
con la interpretacion autorizada de las normas constitucionales.

El criterio de razonabilidad de la interpretacion como producto de su aplicacion
administrativa y judicial reiterada, es un desarrollo del articulo 13 de la
Constitucion, en la medida en que garantiza uniformidad en la forma en que el
derecho objetivo se concreta en las prdcticas sociales: ya sea en la decision
Jjudicial de controversias o en el funcionamiento ordinario de la administracion.
Ademas, la aplicacion reiterada de ciertas interpretaciones de las disposiciones
Juridicas ofrece un elemento de objetividad que permite a su vez cualificar, en los
casos problematicos, cuando se estd en presencia de una duda objetiva y no se
trata en cambio de un eventual capricho del operador juridico.

Finalmente, el criterio de razonabilidad de la interpretacion como resultado de
un proceso de argumentacion suficiente, es un desarrollo del articulo 29 de la
Constitucion, en la medida en que se proscribe la arbitrariedad del operador
juridico y se exige que su actuacion esté debidamente motivada. El control
racional del discurso juridico esta determinado entonces por la posibilidad real
de escrutinio sobre las razones para la decision de los operadores juridicos: que
sea posible un juicio sobre la suficiencia de los argumentos, su idoneidad, su
correccion, y su pertinencia.

Por otra parte, ademas de la razonabilidad, las interpretaciones deben ser
efectivamente concurrentes al caso bajo estudio. Es decir, las opciones
hermenéuticas deben aplicar a los supuestos de hecho de las disposiciones en
juego y a las situaciones que delimiten facticamente cada caso bajo examen. En
este sentido, no seria admisible hablar de dos interpretaciones divergentes
cuando se pueda establecer que las mismas no son aplicables a un mismo
supuesto de hecho o que no consulten los limites facticos de los casos por
resolver.

Por ultimo, y este criterio es determinante para definir los criterios de la regla de
preferencia de la favorabilidad, entre aquellas interpretaciones concurrentes que
sean razonables, que se apliquen al supuesto de hecho del caso y que generen un
motivo de duda serio y objetivo, el operador juridico debera elegir aquella
interpretacion que mas favorezca los derechos constitucionales del trabajador.
Lo anterior, bajo el criterio hermenéutico general de la Constitucion, segun el
cual los operadores juridicos deben escoger siempre aquella interpretacion que
mds se avenga con el principio de eficacia de los derechos fundamentales, de
conformidad con el articulo 2° de la Constitucion Politica”.

A su paso, el Consejo de Estado, en Sentencia de la Seccion Segunda, CP.
Alejandro Ordofiez M, del 16 de febrero de 2006, rad. 25000-23-25-000-2001-01579-
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01(1579-04)’:

“Asi mismo se observa que en aras de hacer efectivo de este beneficio, se atiende
el principio minimo de favorabilidad consagrado en el articulo 53 de la Carta
Politica, es decir se resuelve la controversia respetando la situacion mds
beneficiosa a su destinatario. En este sentido se ha acogido el criterio expuesto
por la Corte Constitucional en algunos fallos proferidos en ejercicio de la accion
de inconstitucionalidad. Ha expresado sobre el particular: De otra parte,
considera la Corte que la “condicion mas beneficiosa” para el trabajador, se
encuentra plenamente garantizada mediante la aplicacion del principio de
favorabilidad que se consagra en materia laboral, no solo a nivel constitucional
sino también legal, y a quien corresponde determinar en cada caso concreto, cual
norma es mas ventajosa o benéfica para el trabajador es a quien ha de aplicarla
o interpretarla. En nuestro ordenamiento superior el principio de favorabilidad
se halla regulado en los siguientes términos: ‘situacion mds favorable al
trabajador en caso de duda en la aplicacion e interpretacion de las fuentes
formales del derecho”, precepto que debe incluirse en el estatuto del trabajo que
expida el Congreso. De conformidad con este mandato, cuando una misma
situacion juridica se halla regulada en distintas fuentes formales del derecho
(ley, costumbre, convencion colectiva, etc.), o en una misma, es deber de quien ha
de aplicar o interpretar las normas, acoger aquella que resulte mds beneficiosa o
favorezca al trabajador. La favorabilidad opera, entonces, no solo cuando existe
conflicto entre dos normas de distinta fuente formal, o entre dos normas de
idéntica fuente, sino también cuando existe una sola norma que admite varias
interpretaciones, la norma asi acogida debe ser aplicada en su integridad, ya que
no le estd permitido al juez elegir de cada norma lo mds ventajoso o crear una
tercera, pues se estaria convirtiendo en legislador.”

Finalmente, y frente al concepto de salario en el sector publico, en el marco del
Bloque de Constitucional, fue definido por la Corte Constitucional SU-995 de 9 de
diciembre de 1999, MP. Carlos Gaviria Diaz, la cual dijo en esa ocasion;

El concepto de salario es un tema del que la Corte se ha ocupado en
multiples oportunidades, tanto en sede de tutela como de constitucionalidad,
subrayando no solo la importancia técnica o instrumental que tiene la ganancia que
en virtud de un contrato de trabajo, paga el empleador al trabajador por la labor o
servicio prestados®, sino el valor material que se desprende de su consagracion
como principio y derecho fundamentales (C.P. preambulo y articulos 1, 2, 25 y 53),
claramente dirigidos a morigerar la desigualdad entre las partes de la relacion
laboral, y hacer posible el orden justo de la Republica "fundada en el respeto de la
dignidad humana, en el trabajo, y la solidaridad de las personas que la integran y
en la prevalencia del interés general”.

Las fuentes positivas que permiten desarrollar la nocion integral del
salario, no solo se encuentran en los articulos de la Constitucion y la legislacion
interna; es menester acudir a instrumentos de derecho internacional que se
encargan de desarrollar materias laborales y que, por virtud del articulo 93 de la

5 Posicion que ha sido reiterada por el Consejo de Estado. Como ejemplo se cita la sentencia del Consejo de Estado, Seccion
Cuarta, de fecha 14 de octubre de 2010, CP. Carmen Teresa Ortiz. Rad. 110010315000201000795.

6 En esta materia se siguen los preceptos descriptivos sefialados en el Convenio 85 de la Organizacion Internacional del Trabajo
sobre la proteccion del salario.
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Carta Politica, hacen parte de la normatividad iusfundamental vigente en nuestro
pais, a traves de lo que se ha denominado bloque de constitucionalidad. Sobre este
principio la Corte se ha pronunciado en multiples ocasiones, y ha sefialado que:

"El blogue de constitucionalidad, estaria compuesto por todas aquellas
normas, de diversa jerarquia, que sirven como parametro para llevar a cabo el
control de constitucionalidad de la legislacion. Conforme a esta acepcion, el
bloque de constitucionalidad estaria conformado no solo por el articulado de la
Constitucion sino, entre otros, por los tratados internacionales de que trata el
articulo 93 de la Carta, por las leyes organicas y, en algunas ocasiones, por las

leyes estatutarias" .

En este orden de ideas, la nocion de salario ha de entenderse en los
términos del Convenio 95 de la Organizacion Internacional del Trabajo -relativo a
la proteccion del salario-, ratificado por la Ley 54 de 1992, que en el articulo 1°
senala:

"El término salario’ significa la remuneracion o ganancia, sea cual fuere
su denominacion o método de cdlculo, siempre que pueda evaluarse en efectivo,
fijada por acuerdo o por la legislacion nacional, y debida por un empleador a un
trabajador en virtud de un contrato de trabajo, escrito o verbal, por el trabajo que
éste ultimo haya efectuado o deba efectuar o por servicios que haya prestado o
deba prestar”.

Esto quiere decir que para efectos del significado que en nuestro
ordenamiento ha de tener la voz salario y, sobre todo, para la proteccion judicial
del derecho a su pago cumplido, deben integrarse todas las sumas que sean
generadas en virtud de la labor desarrollada por el trabajador, sin importar las
modalidades o denominaciones que puedan asignarles la ley o las partes
contratantes. Asi, no solo se hace referencia a la cifra quincenal o mensual
percibida por el empleado -sentido restringido y comun del vocablo-, sino a todas
las cantidades que por concepto de primas, vacaciones, cesantias, horas extras -
entre otras denominaciones-, tienen origen en la relacion laboral y constituyen
remuneracion o contraprestacion por la labor realizada o el servicio prestado.

Las razones para adoptar una nocion de salario expresada en estos
términos, no solo se encuentran en la ya referida necesidad de integracion de los
diferentes ordenes normativos que conforman el bloque de constitucionalidad, sino
que son el reflejo de una concepcion garantista de los derechos fundamentales, que
en materia laboral constituye uno de los pilares esenciales del Estado Social de
Derecho. A partir de la Constitucion de 1991, es evidente la relevancia del derecho
laboral dentro de la configuracion de un orden social y economico justo y mas
cercano a la realidad, en cuyo desarrollo la jurisprudencia de la Corte
Constitucional ha debido intervenir,® en buena parte por la falta del estatuto del
trabajo al que se refiere el articulo 53 Superior. Al respecto ha dicho este Tribunal:

7 Corte Constitucional Sentencia C-191 de 1998. M.P. Eduardo Cifuentes Mufioz. Al respecto pueden consultarse, entre otros, los
fallos C-225 de 1995, C-423 de 1995, C-578 de 1995 y C-327 de 1997.

8 Corte Constitucional Sentencia C-521 de 1995. M.P. Antonio Barrera Carbonell. Aunque en aquella oportunidad estas
consideraciones fueron utilizadas para avalar una nocion restringida del salario, no cabe duda que la orientacion de la Carta
Politica (articulo 93), apunta a la formacion de conceptos mas amplios que sean concordantes con ordenamientos internacionales
vinculantes en el sistema juridico nacional.
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"La Constitucion es el orden normativo primario protector del derecho al
trabajo, bien sea que se preste independientemente o bajo condiciones de
subordinacion, en las modalidades de contrato de trabajo o bajo una relacion
laboral, legal, estatutaria o reglamentaria. La variedad normativa que aquella
contiene propende el establecimiento de relaciones laborales justas, mediante la
eliminacion de factores de desequilibrio, que aseguren la vigencia y efectividad del
principio de igualdad, la proteccion a ciertos sectores de trabajadores que se
encuentran en situaciones de debilidad manifiesta o carecen de oportunidades para
la capacitacion laboral, y la consagracion de un sistema contentivo de una
proteccion juridica concreta del trabajo que debe ser desarrollado por el legislador,
a partir del sefialamiento de unos principios minimos fundamentales (art. 53)".

En particular, respecto al salario y su naturaleza se ha dicho:

"En virtud de su consagracion como un derecho [el derecho al salario],
nuestra Constitucion compromete al Estado en el deber de protegerlo, creando,
estimulando e incentivando las condiciones socioeconomicas propicias que
promuevan una oferta de oportunidades laborales para todas aquéllas personas en
capacidad de trabajar, expidiendo la normatividad que asegure unas relaciones
laborales "dignas y justas", con arreglo a los principios fundamentales bdsicos y
minimos ideados por el Constituyente y, en ejercicio de su capacidad de
intervencion, limitando los abusos que pueden engendrarse al amparo de las leyes
del mercado y del principio de la autonomia de la voluntad, o regulando las
condiciones requeridas para racionalizar la economia con el fin, de asegurar el
pleno empleo de los recursos humanos, la distribucion equitativa de las
oportunidades y los beneficios del desarrollo, especialmente en lo laboral, y el

mejoramiento de la calidad de vida de los trabajadores".

a. CONDENA EN CONSTAS.

También; encuentra la Sala su desacuerdo en la condena en costas emitida en el
fallo primario y, de antemano de advierte que sera revocada esta por completo, toda
vez que esta sancion desconoce la tesis jurisprudencial que ha venido protegiendo el
Consejo de Estado, cuando afirma que solo procede la condena en costas, cuando se
vislumbra mala fe en las actuaciones de la parte vencida;

“...Finalmente, respecto de las costas procesales ordenadas por el a quo la Sala
procedera a su revocatoria, de conformidad con lo seiialado por el Consejo de
Estado'®, en cuanto a que si bien la Ley 1437 de 2011 no seiala expresamente la
prevision que contenia el articulo 171 del decreto 01 de 1984, referido a la
potestad de imponer condena en costas «teniendo en cuenta la conducta asumida
por las partesy, la Ley 1437 de 2011 no impone la condena de manera
automdtica frente a aquel que resulte vencido en el litigio. Su carga debe
entenderse como el resultado de observar conductas temerarias, de mala fe y de

9 Corte Constitucional Sentencia C-521 de 1995 M.P. Antonio Barrera Carbonell.

19 Consejo de Estado, providencia del 20 de agosto de 2015, medio de control n® 47001233300020120001301 (1755-2013),
C.P. Sandra Lisseth Ibarra Vélez « (...) La norma contenida en el articulo 188 no impone al funcionario judicial la obligacion
de conceder las costas, solo le da la posibilidad de “disponer”, es, de pronunciarse sobre su procedencia.
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la existencia de pruebas en el proceso sobre la causacion de gastos y costas, que
deberan ser ponderadas por el juez.”!!

Corolario de lo anterior, segiin analisis del desarrollo del proceso, la parte
vencida -demandada- atendi6 oportunamente a los llamados realizados por el Juez
Aquo, al menos aquellos de caracter obligatorio, ademas en sus actuaciones no se
vislumbra temeridad, mala fe y tampoco existen pruebas sobre la causacion de
aquellos, por ende, se itera el Despacho procedera a revocar la condena que, en
materia de costas procesales, impuso el fallo primario.

8. CONCLUSION

1. Es claro que la bonificacion judicial establecida por el Decreto 383 de 2013,
acoge los requisitos definidos en el Convenio 95 de la Organizacién
Internacional del Trabajo -relativo a la proteccion del salario-, ratificado por la
Ley 54 de 1992, es decir; dicha bonificacion constituye una erogacion dineraria,
que segun las pruebas aportadas al proceso, es periddica y habitual, toda vez que
se ha venido cancelando a la demandante JULIANA CARDONA GIRALDO
mes a mes, ininterrumpidamente, desde la misma fecha en que el decreto 383 de
2013, produjo efectos fiscales'?, de ahi que no pueda descartarse, el caracter de
factor salarial, de la bonificacién reclamada, frente a todas las prestaciones
sociales, no solo para salud y pension -como lo dispuso el Gobierno Nacional- y
menos frente la vacaciones, prima de vacaciones, prima de navidad, auxilio de
cesantias y sus intereses como lo apunt6 el Juez Aquo, pues tampoco va en
contra de las normas internacionales que como se dijo, entrafan este tema y
hacen parte del bloque de constitucionalidad.

2. Que sobre parte de los periodos reclamados, operd el fendmeno prescriptivo, en
razon a que la reclamacion administrativa se realizo el 5 de mayo de 2016, lo
que significa que fueron afectados los periodos anteriores al 5 de mayo de
2013.

3. Ademés de ordenar a la demanda la reliquidacion de todas las prestaciones
sociales -sin distincion alguna- a que ha tenido derecho la demandante
JULIANA CARDONA GIRALDO desde el 5 de mayo de 2013 y hasta que
deje de ser funcionario publico en la demandada y; pagar las diferencias
adeudadas. Ademas, deberd la demandada continuar con la liquidacion de las
prestaciones sociales, tomando esta bonificacion como factor salarial vy,
después de la ejecutoria de esta sentencia, genere el demandante como

11 Sentencia de Unificacion —SUJ-016-CE-S2-2019- de 2 de septiembre de 2019, Seccion 2°-Sala de Conjueces, C.P. Dra.
Carmen Anaya de Castellanos
1211 de enero de 2013.
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contraprestacion a los cargos desempefiados o a otro que se encuentre
contemplado en el Decreto 383 de 2013.

4. No hay lugar a emitir condena en costas de ninguna clase, por lo que se
revocara la sentencia primaria en este sentido.

En mérito de lo expuesto, la Sala de Conjueces del Tribunal Administrativo de
Caldas, administrando justicia en nombre de la Republica de Colombia y por autoridad
de la Ley;

9. FALLA

PRIMERO: MODIFICAR los numerales 1° 4°y 5° de la sentencia de 11 de
noviembre de 2021, proferida por Juzgado 401 Transitorio Administrativo del
Circuito de Manizales, que puso fin a la primera instancia de este proceso, los cuales
quedaran asi:

“PRIMERQO: DECLARAR NO PROBADAS las excepciones de “ausencia
de causa petendi” y “de la violacion de normas presupuestales de
reconocerse las pretensiones de la parte demandante”. DECLARAR
PROBADA parcialmente y de oficio la excepcion de prescripcion, respecto
de los periodos anteriores al 5 de mayo de 2013.

CUARTO: ACCEDER a las pretensiones de la demanda, en consecuencia;
se ordena a la demandada la liquidacion y pago de TODAS las
prestaciones sociales a que tiene derecho la parte demandante, teniendo
como factor salarial la bonificacion judicial de que trata el Decreto 383 de
2013

QUINTO: A titulo de restablecimiento del derecho, SE ORDENA a la
NACION-RAMA JUDICIAL-DIRECCION  EJECUTIVA DE
ADMINISTRACION JUDICIAL-RAMA JUDICIAL, reconocer, en favor
de JULIANA CARDONA GIRALDO la bonificacion judicial creada por el
Decreto 383 de 2013, como factor salarial, desde el 5 de mayo de 2013 y
hasta la terminacion definitiva de su vinculo laboral de la RAMA
JUDICIAL. Para lo cual se reliquidan TODAS las prestaciones sociales
(vacaciones, prima de vacaciones, prima de navidad, auxilio de cesantias e
intereses a las cesantias, etc). Percibidas por la parte actora y sufragara la
diferencia entre lo pagado y lo que se debio pagar atendiendo a cada uno
de los cargos desempeniados y sus lapsos de duracion. Las sumas
reconocidas deben pagarse dentro de los términos fijados por los articulos
187 a 195 del CPACA, es decir, actualizarlos mediante la aplicacion de los
ajustes de valor, para lo cual la demandada, tendrd en cuenta la formula
citada en la parte motiva de esta providencia y la forma como deberad hacer
los ajustes. Por tratarse de pagos de tracto sucesivo, la formula se aplicard
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separadamente a medida que se causaron cada uno de los conceptos
laborales”.

SEGUNDO: REVOCAR el numeral 7° de la sentencia de 11 de noviembre de
2021, proferida por Juzgado 401 Transitorio Administrativo del Circuito de
Manizales y, en consecuencia, NO condenar en costas.

TERCERO: CONFIRMAR los demés numerales de la sentencia de 11 de
noviembre de 2021, proferida por Juzgado 401 Transitorio Administrativo del
Circuito de Manizales, que puso fin a la primera instancia de este proceso.

CUARTO: ORDENAR a la secretaria de este Tribunal hacer las anotaciones en
la base de datos Siglo XXI.

QUINTO: EJECUTORIADO este fallo, devuélvase el expediente al
DESPACHO de origen.

NOTIFiQUESE y CUMPLASE
Discutida y aprobada en SALA VIRTUAL celebrada el 4 de diciembre de 2023.

Los Conjueces;

%_CAD &K

LILTANA EUGENIA GARCIA MAYA
Ponente

T FELIPE MORA GOMEZ

Revisor

_—

5“N_

JORGE PEZ DIAZ
Revisor
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REPUBLICA DE COLOMBIA

TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE CALDAS
SALA DE CONJUECES
-Liliana Eugenia Garcia Maya-
Conjuez Ponente

Manizales, cuatro (4) de diciembre de dos mil veintitrés (2023)
1. ASUNTO

En ejercicio de la segunda instancia y luego de que el pasado 18 de septiembre
de 2023 pasara a despacho para proferir sentencia, procede la Sala a resolver el recurso
de apelacion que contra el fallo primario fue interpuesto por la parte demandada y en
consecuencia, emitird la sentencia de segunda instancia, después de haberse agotado
todas las etapas que la anteceden, dentro de este medio de control de NULIDAD Y
RESTABLECIMIENTO DEL DERECHO identificada con el radicado n°
17001333300120170050903 en el que es demandantes PAULA ANDREA
HINCAPIE MEZA, MONICA HINCAPIE MEZA y BEATRIZ EUGENIA
MURILLO AGUIRRE contra la NACION-DIRECCION EJECUTIVA DE
ADMINISTRACION JUDICIAL-RAMA JUDICIAL, en Sala de Conjueces,
conformada por la Dra. LILIANA EUGENIA GARCIA MAYA en calidad de
Conjuez Ponente, y con la participacion de los Conjueces Revisores Dr. TOMAS
FELIPE MORA GOMEZ y Dr. JORGE IVAN LOPEZ DIAZ.

2. OBJETO DE LA DECISION

En resumen, debe la Sala de Conjueces definir si tiene razédn el articulo 2° del
Decreto 383 del 2013 cuando afirma que la bonificacion judicial para los empleados
publicos que dispone, constituye factor salarial solo para efectos de los aportes a salud
y pension, o si, por el contrario, lo es para todas las prestaciones sociales, sin distincion
de ninguna clase.

3. DECLARACIONES Y CONDENAS

1. INAPLICAR por ilegal e inconstitucional la expresion “constituird factor
salarial para la base de cotizacion al Sistema General de Pensiones y al
Sistema General de Seguridad Social en Salud”, contenida en el articulo 1°
del Decreto 383 de 2013.
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2. DECLARAR la nulidad de los siguientes actos administrativos:

Funcionario AA Respuesta D. Peticion AA Resuelve recurso de
apelacion

Monica Hincapié Meza Resolucion DESAIMAR18-1987 | Acto administrativo ficto
de 23 de noviembre de 2018 presunto negativo

Paula Andrea Hincapi¢ Meza | Resolucion DESAIMAR18-1988 | Acto administrativo ficto
de 23 de noviembre de 2018 presunto negativo

Beatriz Eugenia Murillo Resolucion DESAIMAR18-1989 | Acto administrativo ficto
Aguirre de 23 de noviembre de 2018 presunto negativo

. RECONOCER y PAGAR a favor de los demandantes la bonificacién
judicial prevista en el Decreto 382 de 2013 como factor salarial y
prestacional desde el momento de su creacién, con incidencia en la
liquidacion de la prima de servicios, prima de productividad, vacaciones,
prima de vacaciones, prima de navidad, auxilio de cesantias, intereses a las
cesantias, bonificacidon por servicios prestados y demds prestaciones que en
virtud de la Ley (en su sentido material) correspondan a los servidores
publicos de la Rama Judicial.

. LIQUIDAR y PAGAR la diferencia resultante de la liquidacion de prima
de servicios, prima de productividad, vacaciones, prima de vacaciones,
prima de navidad, auxilio de cesantias, intereses a las cesantias, bonificacion
por servicios prestados, y demds prestaciones que en virtud de la Ley
correspondan desde la fecha de expedicion del Decreto 382 de 2013.

. PAGAR Ia sancién/indemnizacion moratoria por la no consignacion total de
las cesantias al fondo al que se encuentre afiliada la demandante.

. PAGAR a titulo de dafio emergente una suma equivalente al 25% del total
de los valores reconocidos por concepto de honorarios profesionales del
abogado por la gestion prejudicial.

. INDEXAR los valores reconocidos en la forma prevista en el CPACA.

4. HECHOS

demandantes PAULA ANDREA HINCAPIE MEZA, MONICA

HINCAPIE MEZA y BEATRIZ EUGENIA MURILLO AGUIRRE, laboran al
servicio de la NACION-DIRECCION EJECUTIVA DE ADMINISTRACION
JUDICIAL-RAMA JUDICIAL, conforme se expone a continuacion;

Funcionario Fecha de ingreso
Monica Hincapi¢ Meza 14 de octubre de 2019
Paula Andrea Hincapié¢ Meza 11 de mayo de 2018
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Beatriz Eugenia Murillo Aguirre 8 de marzo de 2010

5. FALLO PRIMARIO

El 27 de abril de 2022, el Juzgado 402 Transitorio Administrativo del Circuito
de Manizales, decidié la primera instancia accediendo parcialmente a las pretensiones
de la demanda. En resumen, declaré no fundada las excepciones de “ausencia de causa
petendi”, y “De la violacion de normas presupuestales de reconocerse las
pretensiones de las demandantes” y probada la excepcion de “prescripcion”. Inaplicar
la expresion “Unicamente” contendida en los articulos 1° de los Decretos 383 de 2013,
1269 de 2015, 246 de 2016, 1014 de 2017 y 340 de 2018. Declar6 la nulidad de los
actos administrativos acusados. Declaro la bonificacion judicial, creada por el Decreto
383 de 2013 como factor salarial respecto de todas las prestaciones sociales que
devengan los demandantes. Ordend la reliquidacion de los periodos no prescritos,
causados por cada uno de los demandantes. Se negaron las demas pretensiones.

Como sustento juridico indicd; que la bonificacién judicial a la luz de la
normativa nacional e internacional y paralelo a la jurisprudencia de las altas cortes,
entre ellas el 6rgano de cierre de esta jurisdiccion, la bonificacion judicial, cumple los
parametros para ser considerada parte del salario del demandante y, en consecuencia,
tiene la calidad de factor salarial y afecta a todas las prestaciones sociales, a que tiene
derecho el demandante.

6. RECURSO DE ALZADA
Demandada.

Notificada la sentencia fue recurrida por la parte demandada el 3 de mayo de
2022, resalto que por conducto del articulo 150, numeral 19, literales e) y f), la potestad
de fijar el régimen salarial y prestacional de los empleados publicos, recae sobre el
Congreso de la Republica y de hacerlo su representada, estaria extralimitando sus
funciones y de paso, incurriria en la comision del delito de prevaricato, ademas de las
sanciones disciplinarias. ~ Ahora bien, asegur6 que la demandada actia en
cumplimiento de los decretos presidenciales que son producto de la facultad que la Ley
4* de 1992 le otorgd para fijar el régimen salarial y prestacional de los empleados
publicos que alli se mencionan. Solicitd se revoque esta sentencia y en consecuencia se
nieguen todas las pretensiones.

7. CONSIDERACIONES

a. COMPETENCIA.

Corresponde a esta jurisdiccion por la materia del asunto, a este Tribunal en
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razon a lo ordenado en el articulo 247 n° 3, 4, 5, 6, y 7 del CPACA y a esta Sala de
Conjueces, atendiendo la aceptacion que, del impedimento presentado por la Sala Plena

de este Tribunal, hiciere el superior y a la Sala de Conjueces por sorteo de 14 de abril
de 2023.

CONTROL DE LEGALIDAD.

La Sala de Conjueces, realiza en este momento una revision de las etapas y
actuaciones hasta ahora realizadas en este medio de control, sin encontrar vicios que
puedan anular este procedimiento.

CASO CONCRETO.

Procede la Sala a analizar las peculiaridades del caso objeto de juzgamiento
frente al marco normativo que gobierna la materia. En este sentido, en atencion al
material probatorio traido a plenario y de conformidad a los hechos constatados por
esta Corporacion se destaca:

Documentos generales a los demandantes:
a) Resolucion 1229 de 29 de julio de 2019 “por medio de la cual se admite y se
declara fallida una conciliacion prejudicial ”.
b) Derecho de peticion, radicado el 30 de octubre de 2018.
¢) Derecho de peticion, radicada el 12 de diciembre de 2018.

Documentos individuales.

MONICA HINCAPIE MEZA

a) Resolucion DESAJMaR18-1987 de 23 de noviembre de 2018 “por medio de la
cual se resuelve un derecho de peticion” y su constancia de notificacion.

b) Resolucion DESAMARI18-2176 de 28 de diciembre de 2018 “por medio de la
cual se concede un recurso de apelacion” y su constancia de notificacion.

¢) Actos de nombramiento y de posesion.

d) Resoluciones mediante las cuales reconoce y consigna auxilios de cesantias de
los afios 2010 a 2017.

PAULA ANDREA HINCAPIE MEZA

a) Resolucion DESAJMaR18-1988 de 23 de noviembre de 2018 “por medio de la
cual se resuelve un derecho de peticion” y su constancia de notificacion.

b) Resolucion DESAMAR18-2174 de 28 de diciembre de 2018 “por medio de la
cual se concede un recurso de apelacion” y su constancia de notificacion.
¢) Actos de nombramiento y de posesion.
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BEATRIZ EUGENIA MURILLO AGUIRRE

a) Resolucion DESAJMaR18-1989 de 23 de noviembre de 2018 “por medio de la
cual se resuelve un derecho de peticion” y su constancia de notificacion.

b) Resolucion DESAMARI18-2172 de 28 de diciembre de 2018 “por medio de la
cual se concede un recurso de apelacion” y su constancia de notificacion.
¢) Actos de nombramiento y de posesion.

d) Resoluciones mediante las cuales reconoce y consigna auxilios de cesantias de
los afios 2009 a 2012.

CONTROL DE LEGALIDAD.

La Sala de Conjueces, realiza en este momento una revision de las etapas y
actuaciones hasta ahora realizadas en este medio de control, sin encontrar vicios que
puedan anular este procedimiento.

Cabe precisar que esta decision de segunda instancia respeta la tesis que sobre el
principio de non reformatio in pejus', propone el articulo 328 del CGP que a su vez es
apoyada por la jurisprudencia del Consejo de Estado:

“(...). El marco de competencia funcional de esta Sala, para decidir la
controversia en segunda instancia, se circunscribe al andlisis de los puntos que
fueron materia de apelacion, referidos a los aspectos conceptuales y
argumentativos esbozados por el recurrente, en la medida en que éste es el unico
que puede calificar lo que de la decision de primera instancia fue desfavorable a
sus intereses, de suerte que los aspectos que no fueron objeto del recurso de
apelacion se encuentran excluidos del debate sustancial en esta instancia, tal
como lo dispone el inciso primero del articulo 328 del CGP. La jurisprudencia ha
sostenido a este respecto que ’las pretensiones del recurrente y su voluntad de
interponer el recurso, condicionan la competencia del juez que conoce del mismo.
Lo que el procesado estime lesivo de sus derechos, constituye el ambito exclusivo
sobre el cual debe resolver el ad quem: -tantum devolutum quantum appellatum-,
La sentencia de primera instancia solo fue apelada por la parte demandante, con
el fin de lograr se accediera a la totalidad de las pretensiones economicas
incoadas en la demanda, previa nulidad de los actos demandados.”

Pero también, acepta que este principio no es absoluto y contempla
excepciones, al respecto la Corte Constitucional ha reiterado:

“El principio de non reformatio in pejus es la garantia del debido proceso
consistente en que la autoridad judicial de superior jerarquia esta imposibilitada
para agravar la pena impuesta del condenado, cuando sea apelante unico. El
mencionado principio fue fijado en el articulo 31 de la Constitucion Politica
Colombiana.

! Consejo de Estado, Seccion Segunda, Sala de lo Contencioso Administrativo, Conjuez Ponente Carmen Anaya de
Castellanos, Bogota DC, 6 de abril de 2022, radicado 76001233300020180041401(0470-2020), Demandante Maria Elide
Acosta Henao, Demandada la Nacion-Fiscalia General de la Nacion.
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La anterior garantia ha sido aplicada a otras areas del derecho distintas a la
penal. En ese sentido, el articulo 238 del Codigo General del Proceso reitera que
el juez no podra hacer mas desfavorable la situacion del apelante unico, salvo
que debido a la modificacion sea indispensable reformar puntos intimamente
relacionados con ella.

Este principio busca evitar que se empeore la situacion de una de las partes que
recurre la decision en el caso en que la otra parte no impugne la providencia. Lo
anterior permite brindar seguridad juridica al unico apelante y constituye un
limite al poder judicial. Asi, la competencia funcional del juez que conoce en una
instancia superior del recurso debe limitarse a resolver las inconformidades
planteadas por la parte que apelo, sin que le sea factible analizar la totalidad del

fallo.

No obstante, es importante precisar que no se trata de un principio absoluto, pues
en algunos casos admite excepciones. Al respecto, la Corte Constitucional ha
reiterado que la aplicacion de la non reformatio in pejus puede ceder, para
atacar errores protuberantes de los jueces y, en esa medida, salvaguardar
derechos fundamentales”.”

Igualmente, el Consejo de Estado, ha sostenido distintas providencias que;

“...excepcionalmente el juez de segunda instancia puede estudiar temas del
debate juridico, inclusive sino fueron planteados por el apelante unico, cuando se
profiera una decision manifiestamente ilegitima y con el fin de proteger el
ordenamiento juridico®. Asi, la Seccién Cuarta afirmé que “[...] funcionario
judicial al advertir que se estan consolidando situaciones juridicas en abierta
contradiccion del ordenamiento juridico, no puede rehusarse a efectuar algun
tipo de pronunciamiento solo bajo la consideracion de que fue un asunto que no
se planteé en el escrito de apelacién [...]

Aunado a lo expuesto, en sentencia de unificacion jurisprudencial, la Seccion
Tercera del Consejo de Estado’ expuso que como regla general el juez de
segunda instancia tiene competencia para pronunciarse sobre los argumentos en
el recurso del apelante unico. Sin embargo, dicha regla no es absoluta, puesto
que debe admitirse junto con ella las excepciones derivadas de: 1. Las normas o
principios previstos en la Constitucion Politica, 2. Compromisos vinculantes
asumidos por el Estado en tratados internacionales relacionados con derechos
humanos y derechos internacional humanitario y 3. De las normas legales de
cardcter imperativo. Sobre estas excepciones, debe aclararse que su finalidad es
proteger y garantizar el ordenamiento juridico. Asi como armonizar los
principios constitucionales propios del Estado Social de Derecho y los derechos
fundamentales de las partes.

2 Ver entre otras sentencias: T-231 de 1994, SU-132 de 2002, T-291 de 2006 y T-455 de 2016 y el Auto de 7 de diciembre de
2017. Rad. Num: 2010-00154-01.

3 Ver entre otras sentencias: Nim. Rad: 2015-02284-01, 2015-02281-01 y 2011-00820-01.

4 Esta posicion también se encuentra en las siguientes sentencias de tutela proferidas por la Corporacion en las que se decidi6
que en casos como el aqui analizado no se vulnera el principio de la non reformatio in pejus cuando se revoca una decision
ilegal, pese a que el apelante es Unico. Las sentencias son: Radicado: 03-1511001--000-2017-000057-00. Demandante:
Constructora Plermo Ltda. Demandado. Consejo de Estado, Seccion Tercera. 4 de mayo de 2017. Radicacion: 11001-03-15-
000-2017-00421-00. Demandante: Yorjanis Romero Bauwero. Demandado: Tribunal Administrativo del Sucre. 25 de mayo
de 2017. Radicado: 41001-23-33-000-2017-00161-01(AC). Demandante: Maria Nayibe Gutierrez Castro. Demandado:
Juzgado Séptimo Administrativo Judicial de Neiva. 4 de octubre de 2017.

5 Sentencia del 9 de febrero de 2012. Rad. Nam: 1997-06093-01.
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b. PROBLEMA JURIDICO.

Considera la Sala importante definir en esta segunda instancia, dos aspectos

importantes;

I. Si la bonificacion judicial creada por el Gobierno Nacional a través del Decreto
383 de 2013, siendo un beneficio que se le ha venido cancelando mensualmente
al demandante, cumple con las caracteristicas para ser tenida como factor
salarial sobre todos los factores prestacionales y, en consecuencia, se confirme
el fallo emitido por el Juez Aquo, o de no ser asi, haya lugar a ordenar su
modificacion o revocarlo?

II. ;Procede la condena en costas emitida en contra de la parte vencida?
c. ANALISIS
L. DECRETO 383 DE 6 DE ENERO DE 2013

“Articulo 1°: Créase para los servidores de la Rama Judicial y de la Justicia
Penal Militar a quienes se les aplica el régimen salarial y prestacional
establecido en los Decretos numeros 57 y 110 de 1993, 106 de 1994, 43 de
1995 y que vienen rigiéndose por el Decreto numero 874 de 2012 y las
disposiciones que lo modifiquen o sustituyan, una bonificacion judicial, la
cual se reconocera mensualmente y constituird unicamente factor salarial
para la base de cotizacion al Sistema General de Pensiones y al Sistema
General de Seguridad Social en Salud. (Negrilla, subrayas y cursiva de la
Sala).

“Articulo 2°, Articulo 3°, Articulo 4°, Articulo 5: El presente decreto rige a
partir de la fecha de su publicacion y surte efectos fiscales a partir del 1° de
enero de 2013.”

EVOLUCION NORMATIVA DE LA BONIFICACION JUDICIAL

La Ley 4 de 1992, mediante la cual se fijaron normas, objetivos y criterios para
que el Gobierno Nacional estableciera el régimen salarial y prestacional de los
empleados publicos determiné en su articulo 1°y 2° lo siguiente:

“ARTICULO 1lo. El Gobierno Nacional, con sujecion a las normas,
criterios y objetivos contenidos en esta Ley, fijara el régimen salarial y
prestacional de:

a) Los empleados publicos de la Rama Ejecutiva Nacional, cualquiera que
sea su sector, denominacion o régimen juridico;
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b) Los empleados del Congreso Nacional, la Rama Judicial, el Ministerio
Publico, la Fiscalia General de la Nacion, la Organizacion Electoral y la
Contraloria General de la Republica;

¢) Los miembros del Congreso Nacional, y

d) Los miembros de la Fuerza Publica”.

ARTICULO 2. Para la fijacion del régimen salarial y prestacional de los
servidores enumerados en el articulo anterior, el Gobierno Nacional tendra
en cuenta los siguientes objetivos y criterios:

a) El respeto a los derechos adquiridos de los servidores del Estado
tanto del régimen general, como de los regimenes especiales. En ningun
caso se podran desmejorar sus salarios y prestaciones sociales.

b ()"

Debe tenerse en cuenta que el articulo 53 de la Constitucion Nacional, consagra
como principios minimos laborales, la favorabilidad y la remuneracion movil:

“ARTICULO 53. El Congreso expedira el estatuto del trabajo. La ley
correspondiente tendra en cuenta por lo menos los siguientes principios
minimos fundamentales: Igualdad de oportunidades para los trabajadores;
remuneracion minima vital y movil, proporcional a la cantidad y calidad de
trabajo; estabilidad en el empleo; irrenunciabilidad a los beneficios
minimos establecidos en normas laborales; facultades para transigir y
conciliar sobre derechos inciertos y discutibles; situacion mds favorable al
trabajador en caso de duda en la aplicacion e interpretacion de las fuentes
formales de derecho; primacia de la realidad sobre formalidades
establecidas por los sujetos de las relaciones laborales; garantia a la
seguridad social, la capacitacion, el adiestramiento y el descanso
necesario; proteccion especial a la mujer, a la maternidad y al trabajador

menor de edad. (...)"

Bajo el mandato de la Ley 4* de 1992 contenido en los articulos 1° y 2° el
Gobierno Nacional expidio el Decreto 383 de 2013, asi:

“ARTICULO 1. Créase para los servidores de la Rama Judicial y de la
Justicia Penal Militar a quienes se les aplica el régimen salarial y
prestacional establecido en los Decretos 57 y 110 de 1993, 106 de 1994, 43
de 1995 y que vienen rigiéndose por el decreto 874 de 2012 y las
disposiciones que lo modifiquen o sustituyan, una bonificacion judicial, la
cual se reconocerd mensualmente y constituird unicamente factor salarial
para la base de cotizacion al Sistema General de Pensiones y al Sistema
General de Seguridad Social en Salud. La bonificacion judicial se
reconocerd a partir del 1° de enero de 2013, se percibird mensualmente,
mientras el servidor publico permanezca en el servicio y corresponde para
cada ano al valor que se fija en las siguientes tablas, asi:
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1) Para los cargos del Consejo Superior de la Judicatura, la Direccion
Ejecutiva de Administracion Judicial, la Corte Constitucional, la Corte
Suprema de Justicia y el Consejo de FEstado, relacionados a
continuacion, la bonificacion judicial sera: (...).

2) Para los cargos de los Tribunales Judiciales, del Tribunal Superior
Militar y de los Consejos Seccionales de la Judicatura, que se
relacionan a continuacion, la bonificacion judicial sera: (...).

3) Para los cargos de los Juzgados de Circuito, Especializado, Juzgados
de Tribunal Penal Militar y Juzgados de Justicia Penal Militar,
relacionados a continuacion la bonificacion judicial, sera: (...).

4) Para los cargos de los Juzgados Municipales que se relacionan a
continuacion la bonificacion judicial sera: (...).

5) Para los cargos de Auxiliar Judicial y Citador, la bonificacion judicial
sera: (...).

6) Para los cargos de la Rama Judicial y de la Justicia Penal Militar cuya
denominacion del cargo no esté serialada en los articulos anteriores, la
bonificacion judicial sera: (...).

PARAGRAFO. La bonificacién judicial creada en el presente articulo se
ajustard a partir del aiio 2014 de acuerdo con la variacion del Indice de
Precios al Consumidor (IPC); en consecuencia, no le aplica el incremento
que fije el Gobierno Nacional para las asignaciones basicas en el ario 2013
y siguientes.

A partir del aiio 2014 y hasta el ario 2018, los valores senialados en las
tablas del presente articulo contienen un ajuste equivalente a una variacion
proyectada del Indice de Precios al Consumidor (IPC) del dos por ciento
(2%) respecto del valor de la bonificacion judicial asignada en el arnio
inmediatamente anterior.

En el evento en que la variacion del Indice de Precios al Consumidor (IPC)
certificado por el Departamento Administrativo Nacional de Estadistica
(DANE), para las vigencias fiscales de los arios 2014 a 2018 inclusive, sea
diferente al dos por ciento (2%) proyectado para el valor de la bonificacion
judicial para los mismos anos, el Gobierno Nacional ajustara las tablas
correspondientes para la respectiva vigencia en la diferencia que se
presente.

Para el ario 2019 y en adelante el valor mensual de la bonificacion judicial
sera equivalente al valor que se perciba en el ario inmediatamente anterior
reajustado con la variacion del Indice de Precios al Consumidor (IPC)
certificado por el Departamento Administrativo Nacional de Estadistica
(DANE).

ARTICULO 2o0. Los funcionarios y empleados de la Rama Judicial y de la
Justicia Penal Militar que no optaron por el régimen establecido en los
Decretos numeros 57 y 110 de 1993,106 de 1994 y 43 de 1995 y que vienen
regidos por el Decreto numero 848 de 2012 y las disposiciones que lo
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modifiquen o sustituyan, de percibir en el aiio 2013 y siguientes, un ingreso
total anual inferior al ingreso total anual mas la bonificacion judicial que
se crea en el presente decreto, respecto de quien ejerce el mismo empleo y
se encuentra regido por el régimen salarial y prestacional obligatorio
serialado en los Decretos numeros 57 y 110 de 1993, 106 de 1994 y 43de
1995, percibirdn la diferencia respectiva a titulo de bonificacion judicial,
mientras permanezcan vinculados al servicio.

ARTICULO 30. Ninguna autoridad podrd establecer o modificar el
régimen salarial o prestacional estatuido por las normas del presente
decreto, en concordancia con lo establecido en el articulo 10 de la Ley 4°
de 1992. Cualquier disposicion en contrario carecera de todo efecto y no
creara derechos adquiridos.

ARTICULO 4o. El Departamento Administrativo de la Funcién Piblica es
el organo competente para conceptuar en materia salarial y prestacional.
Ningun otro organo puede arrogarse esta competencia.

ARTICULO 5o. El presente decreto rige a partir de la fecha de su
publicacion y surte efectos fiscales a partir del 1o de enero de 2013.”
(Subrayas propias de Sala)

BLOQUE DE CONSTITUCIONALIDAD EN MATERIA LABORAL

Para decidir, se hace necesario citar el bloque de constitucional en cuanto al
derecho al trabajo; dado que, en el sentir de esta Sala de Conjueces, el problema
juridico planteado en la demanda, es de rango constitucional.

El articulo 53 de la Constitucidn establecid, en su inciso cuarto, que;

“Los convenios internacionales del trabajo debidamente ratificados hacen
parte de la legislacion interna.”

Con base en esta norma, la Corte Constitucional ha dicho respecto de estos
convenios que son parte del ordenamiento juridico interno, sin hacer necesariamente
referencia a su rango jerarquico.

Asi, en la sentencia C-221 de 1992, M.P. Alejandro Martinez Caballero, se
senalo:

"El principio constitucional de igualdad de los trabajadores esta
desarrollado por el Convenio Internacional del Trabajo numero 111 -
aprobado por Colombia mediante la Ley 22 de 1967 y ratificado en 1969-,
relativo a la discriminacion en materia de empleo y ocupacion. Dicho
Convenio es pues en Colombia fuente de derecho de aplicacion directa en
virtud del articulo 53 de la Constitucion Politica, al decir: "los Convenios

10
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Internacionales del Trabajo debidamente ratificados, hacen parte de la
legislacion interna", cuyo contenido es norma interpretativa de los
derechos constitucionales en virtud del articulo 93 de la Carta
Fundamental.”

Otro ejemplo de ello, es la sentencia T-418 de 1992, M.P. Sim6n Rodriguez
Rodriguez, en la que se anota:

“Segun el articulo 53 de la Carta Politica, los convenios internacionales de
trabajo debidamente ratificados, hacen parte de la legislacion interna. Ello
es aplicable al Convenio numero 98 de la Organizacion Internacional del
Trabajo, relativo al derecho de sindicalizacion y de negociacion colectiva,
aprobado por la Ley 27 de 1976 y ratificado por el Gobierno Nacional el
16 de noviembre de 1976, y el cual contempla las mismas o similares
conductas del articulo 354 del C. S. del T.”

La sentencia C-225 de 1995, M.P. Alejandro Martinez Caballero, se ocupo de
definir en qué consistia el mandato del art. 93 de la Constitucion, que establece la
prevalencia en el orden interno de los tratados internacionales ratificados por el
Congreso, que reconocieran los derechos humanos y prohibieran su limitacion en los
estados de excepcion.

Para ello, recurrio a la nocion del bloque de constitucionalidad, originaria del
derecho francés, en los siguientes términos:

“Como vemos, el bloque de constitucionalidad esta compuesto por aquellas
normas y principios que, sin aparecer formalmente en el articulado del
texto constitucional, son utilizados como pardmetros del control de
constitucionalidad de las leyes, por cuanto han sido normativamente
integrados a la Constitucion, por diversas vias y por mandato de la propia
Constitucion. Son pues verdaderos principios y reglas de valor
constitucional, esto es, son normas situadas en el nivel constitucional, a
pesar de que puedan a veces contener mecanismos de reforma diversos al
de las normas del articulado constitucional stricto sensu”.

En tales circunstancias, la Corte Constitucional ha establecido, que el tnico
sentido razonable que se puede conferir a la nocidon de prevalencia de los tratados de
derechos humanos y de derecho internacional humanitario (CP arts. 93 y 214 numeral
2°) es que, éstos forman con el resto del texto constitucional un "bloque de
constitucionalidad", cuyo respeto se impone a la ley. En efecto, de esa manera se
armoniza plenamente el principio de supremacia de la Constitucién, como norma de
normas (CP art. 4°), con la prevalencia de los tratados ratificados por Colombia, que
reconocen los derechos humanos y prohiben su limitacién en los estados de excepcion
(CP art. 93).”

11
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La nocién del bloque de constitucionalidad ha sido objeto de distintas
precisiones y diferenciaciones por parte de la jurisprudencia de esa Corporacion. De
esta forma, en la sentencia C-358 de 1997, M.P. Eduardo Cifuentes Munoz:

“Con arreglo a la jurisprudencia de esta Corporacion, el bloque de
constitucionalidad esta compuesto por aquellas normas y principios que,
sin aparecer formalmente en el articulado del texto constitucional, son
utilizados como pardametros del control de constitucionalidad de las leyes.
Ello bien sea porque se trata de verdaderos principios y reglas de valor
constitucional, esto es, porque ‘son normas situadas en el nivel
constitucional’, como sucede con los convenios de derecho internacional
humanitario, o bien porque son disposiciones que no tienen rango
constitucional pero que la propia Carta ordena que sus mandatos sean
respetados por las leyes ordinarias, tal y como sucede con las leyes
organicas y estatutarias en determinados campos.

“La Corte ha sefialado con claridad que siempre que se habla de bloque de
constitucionalidad, se hace porque en la Constitucion una norma suya asi
lo ordena y exige su integracion, de suerte que la violacion de
cualquier norma que lo conforma se resuelve en ultimas en una violacion
del Estatuto Superior”. Esto significa que la incorporacion de una norma
al bloque de constitucionalidad debe tener fundamento expreso en la
Carta. Es lo que ocurre con los tratados de derechos humanos, los cuales
fueron integrados expresamente por la Constitucion al bloque de
constitucionalidad al serialar que sus normas prevalecen en el orden
interno y al prescribir que los derechos y deberes constitucionales seran
interpretados de conformidad con los tratados de derechos humanos
ratificados por Colombia (CP art. 93). Con todo, la Constitucion
colombiana no seriala en ninguna de sus disposiciones que el conjunto de
los tratados ratificados por Colombia debe ser tenido en cuenta por la
Corte al examinar la constitucionalidad de las leyes. Esto significa, si se
sigue el principio que permite identificar la normatividad que conforma el
bloque de constitucionalidad, que no todos los tratados internacionales
forman parte de él”.

En la sentencia T-568 de 1999, M.P. Carlos Gaviria Diaz, se plante6 por
primera vez la integracion de los convenios internacionales del trabajo al bloque de
constitucionalidad para tratar sobre asuntos estrictamente laborales. En la ratio
decidendi de la providencia se expres6é que, al analizar el caso, las autoridades
gubernamentales y judiciales habian desconocido el derecho aplicable, por cuanto no
habian atendido lo dispuesto en los convenios internacionales del trabajo y en los
tratados de derechos humanos:

“En este orden de ideas, para la revision de los fallos de instancia
proferidos en el tramite de este proceso, es claro que el bloque de
constitucionalidad debe construirse a partir del Preambulo de la Carta
Politica, e incluir los articulos 1, 5, 39, 53, 56 y 93 de ese Estatuto

12
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Superior, pues en esas normas estan consagrados los derechos que
reclama el Sindicato actor como violados; también procede incluir la
Constitucion de la OIT y los Convenios 87 y 98 sobre libertad sindical
(tratado y convenios debidamente ratificados por el Congreso, que versan
sobre derechos que no pueden ser suspendidos ni aun bajo los estados de
excepcion); ademas, los articulos pertinentes de la Declaracion Universal
de los Derechos Humanos, el Pacto Internacional de Derechos
Economicos, Sociales y Culturales, y la Convencion Americana de
Derechos Humanos...

(((‘.‘)
“d) Alcance del bloque de constitucionalidad en este caso

“Si, como lo ordena la Constitucion, los derechos y deberes alli
consagrados deben ser interpretados "de conformidad con los tratados
internacionales sobre derechos humanos ratificados por Colombia"(art.
93), y "Los convenios internacionales del trabajo debidamente ratificados
hacen parte de la legislacion interna" (art. 53 inc 4), las autoridades
nacionales de todos los ordenes (el Gerente de las Empresas Varias, el
Ministerio de Trabajo y Seguridad Social y los Jueces de la Republica)
cometieron un grave error : ignoraron el derecho aplicable ; en su lugar,
escogieron normas desfavorables a los trabajadores, contrarias a la
Constitucion y a los deberes internacionales que el Estado se comprometio
a cumplir.

“Los derechos de asociacion, sindicalizacion y huelga, como se explico
anteriormente, forman parte de la normatividad constitucional por una
razon doble: estan expresamente consignados en la Carta, y ella integra a
su texto los tratados internacionales sobre la materia.

“Colombia ha ratificado mas de 50 Convenios de la OIT,[1] entre ellos,
los Convenios 87 y 98 y se comprometio a cumplirlos de buena fe; en
conjunto con las demds normas enunciadas, son el marco que se debe tener
en cuenta al aproximarse a estos derechos”.

En materia laboral, el bloque de constitucional, esta integrado asi: el preambulo,
los articulos 1°, 25, 26, 39, 53, 54, 55, 56, 57, 64 y 125 de La Constitucion de 1991 y
por los ntcleos esenciales de los Convenios de la OIT nameros 87, 98, y, por tltimo, y
en virtud de los art. 93 y 94 superior, por cualquier otra norma internacional de ius
cogens no codificado, o no ratificado por Colombia, relativa a materias laborales.

Los convenios y tratados internacionales del trabajo debidamente ratificados por
Colombia son parte del ordenamiento juridico o prevalecen en él. Dentro de los que
prevalecen, es decir los que hacen parte del denominado Bloque de Constitucionalidad
por tratarse de derechos humanos y ademas fundamentales, estan los Convenios 87 y
98 de la OIT y 100, 105, 111, 138 y 182 y las normas que en materia laboral se

13
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encuentren escritas en los tratados de libre comercio, celebrados por Colombia y
debidamente ratificados.

Con estas normas se busca: 1) Que una vez incorporadas al ordenamiento
juridico interno creen directamente derechos subjetivos o comprometan
internacionalmente al respectivo Estado a adoptar las medidas necesarias para crearlos;
2) que contribuyan al fomento de la justicia social; 3) que los derechos fundamentales
son derechos originarios o inherentes; no son creados por el Estado sino reconocidos
por €l. Ademas, son inalienables, por lo que su nucleo esencial no podré ser limitado ni
suspendido ni siquiera en estados de excepcion. Aporten a la consolidacion de las
legislaciones nacionales en materia socioecondmica; y 4) que constituyan una fuente de
inspiracion de las legislaciones nacionales para construir sus politicas sociales y
disefiar una politica interna de trabajo®.

En concusion, la interpretacion y aplicacion de los derechos laborales en
Colombia, debe consistir en la integracion de las normas constitucionales y los
tratados internacionales ratificados sobre la materia.

PRINCIPIO DE FAVORABILIDAD LABORAL

El principio de favorabilidad en materia laboral consagrado en el articulo 53 de
la Constitucidon Politica, consiste en la obligacion de todo operador juridico, judicial o
administrativo, de optar por la situacion mas favorable al trabajador, en caso de duda
en la aplicacion e interpretacion de las fuentes de derecho.

El principio opera (i) cuando existe controversia respecto de la aplicacion de dos
normas; y también, (ii) cuando existen escenarios en los cuales una norma admite
diversas interpretaciones. A juicio de la Corte, “la favorabilidad opera, entonces, no
solo cuando existe conflicto entre dos normas de distinta fuente formal, o entre dos
normas de idéntica fuente, sino también cuando existe una sola norma que admite

varias interpretaciones...”.

Uno de los referentes acerca del principio de favorabilidad laboral es el fallo
SU-1185 de 2001. Las ratione decidendi del caso se concretd en la obligacion de los
jueces de la Republica de aplicar las garantias constitucionales de la igualdad formal
ante la ley y el principio de favorabilidad laboral en caso de duda en la interpretacion

de las disposiciones de las convenciones colectivas.®

En esta sentencia, la Corte Constitucional fij6 una importante doctrina en
materia de favorabilidad laboral, cuyo contenido es pertinente para el caso, al ofrecer

¢ Sentencia Corte Constitucional C 168 de 1995.
7 Sentencia Corte Constitucional T 290 de 2005.
8 Sentencia Corte Constitucional T 595 de 2004.
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claridad sobre el entendido y alcance de la mencionada garantia. Consider6 la Corte:

“En el ambito de los conflictos de trabajo, por ejemplo, la Corte ha sido
enfdtica en sostener que, so pretexto de interpretar el alcance de las
normas juridicas, no le es dable al operador juridico desconocer las
garantias laborales reconocidas a los trabajadores por la Constitucion
Politica y las leyes, ni tampoco actuar en contradiccion con los principios
superiores que lo amparan como son, entre otros, los de igualdad de trato
v favorabilidad. En este sentido, puede afirmarse que el Estatuto Superior
se ha preocupado por garantizar un minimo de derechos a los
trabajadores, los cuales no pueden ser ignorados, disminuidos o
transgredidos por las autoridades publicas y, en particular, por los jueces
v magistrados de la Republica en su funcion constitucional de aplicar y
valorar el alcance de la ley. En la Sentencia T-001 de 1999 se manifesto
sobre el tema lo siguiente:

“Pero, ademas, la regla general -prohijada por esta Corte-, que rechaza
como improcedente la tutela cuando se trata de controvertir
interpretaciones judiciales acogidas por el juez en detrimento de otras
igualmente vdlidas, admite, por expreso mandato constitucional, la
excepcion que surge del articulo 53 de la Constitucion.

En la indicada norma el Constituyente consagro derechos minimos de los
trabajadores, es decir, derechos inalienables, que no pueden disminuirse,
renunciarse, ni es factible transigir sobre ellos, que se imponen inclusive al
legislador y desde luego a los jueces y a los funcionarios administrativos.

Entre tales derechos se encuentra el que surge de la aplicacion del
principio de favorabilidad, que la Constitucion entiende como "...situacion
mas favorable al trabajador en caso de duda en la aplicacion e

s

interpretacion de las fuentes formales de derecho...”.

Siendo la ley una de esas fuentes, su interpretacion, cuando se presenta la
hipotesis de la cual parte la norma -la duda-, no puede ser ninguna
diferente de la que mas favorezca al trabajador. Ella es obligatoria,
preeminente e ineludible para el juez.

Alli la autonomia judicial para interpretar los mandatos legales pasa a ser
muy relativa: el juez puede interpretar la ley que aplica, pero no le es dable
hacerlo en _contra del trabajador, esto es, seleccionando entre dos o mas
entendimientos _posibles aquel que ostensiblemente lo desfavorece o

perjudica’®.”’

Y en decision posterior, reiterd la Corte:

“..el juez puede interpretar la ley que aplica, pero no le es dable hacerlo
en contra del trabajador, esto es, seleccionando entre dos o mas

9 Sentencia T-001 de 1999 M.P. José Gregorio Herndndez Galindo
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entendimientos posibles aquel que ostensiblemente lo desfavorece o
perjudica. Es forzoso que el fallador entienda la norma de manera que la
opcion escogida sea la que beneficie en mejor forma y de manera mas
amplia al trabajador, por lo cual, de acuerdo con la Constitucion, es su
deber rechazar los sentidos que para el trabajador resulten desfavorables u
odiosos.” (Sentencia T-800/99, M.P. Carlos Gaviria Diaz).

Desde esta perspectiva, cuando se trata de aplicar una convencion
colectiva, en atencion a su valor normativo y a su cardacter de acto solemne,
lo que le compete el juez laboral es interpretarla de acuerdo al contenido
material de su texto y, en caso de duda, optar por la interpretacion que
resulte mas favorable al trabajador.

Es incuestionable que un proceder contrario a esta exigencia, que no
encuentre fundamento en un principio de razon suficiente, configura una
via de hecho en cuanto implica un desconocimiento flagrante de los
derechos fundamentales del trabajador, en especial el del debido proceso
(C.P.art. 29, arts. 13y 53).”

Lo decidido por la Corte Constitucional, en la Sentencia de Unificacion
Jurisprudencial referenciada, es contundente: en caso de duda y ante la existencia de
dos o mas interpretaciones de una disposicion juridica contenida en una fuente formal
del derecho (ley, acto administrativo, convencion colectiva) debe preferirse aquella
interpretaciéon que mejor satisfaga los intereses del trabajador. Este y no otro, es el
entendido que le ha otorgado la jurisprudencia al articulo 53 de la Constitucion.

En sentencia T - 595 de 2004, la Corte Constitucional se refirié a lo que debia
entenderse por los elementos del principio de favorabilidad laboral. Es el caso de la
nocién de “duda”, ante la necesidad de elegir entre dos o mas interpretaciones, y de la
propia nocion de “interpretaciones concurrentes”, alli se dijo:

“La Corte considera en primer lugar que, la llamada “duda”, debe revestir
un cardcter de seriedad y de objetividad. No podria admitirse, por
ejemplo, que a partir de una eventualidad relativa a la aplicabilidad o no
de una interpretacion, el juez o la administracion deban en consecuencia
desechar una interpretacion solida y acoger una interpretacion débilmente
emergente, que para el caso resulte mas favorable para el trabajador.

La seriedad y la objetividad de la duda dependen a su vez de la
razonabilidad de las interpretaciones. En efecto, la fundamentacion y
solidez juridica de las interpretaciones, es la que determina que la duda
que se cierne sobre el operador juridico, sea como tal una duda seria y
objetiva.

Sobre el punto, la Corte adelantara algunos de los criterios que permiten

identificar una interpretacion como razonable y objetiva, estos criterios
son: (i) la correccion de la fundamentacion juridica, (ii) la aplicacion
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judicial o administrativa reiterada, y (iii) la correccion y suficiencia de la
argumentacion.

El criterio de razonabilidad de la interpretacion como producto de una
correcta fundamentacion juridica, es un desarrollo del articulo 53 de la
Constitucion, en la medida en que la duda debe surgir a partir de una
divergencia interpretativa sobre las fuentes formales del derecho. Esto
implica que las opciones hermenéuticas, por un lado, deben encuadrar en
el marco semdantico de las disposiciones de las fuentes formales, y de otro,
deben estar en consonancia con las disposiciones de la Constitucion. Solo
seran admisibles como razonables, aquellas interpretaciones de las fuentes
formales, que ademdas de encuadrarse en el marco de las disposiciones
normativas respectivas, también se correspondan con la interpretacion
autorizada de las normas constitucionales.

El criterio de razonabilidad de la interpretacion como producto de su
aplicacion administrativa y judicial reiterada, es un desarrollo del articulo
13 de la Constitucion, en la medida en que garantiza uniformidad en la
forma en que el derecho objetivo se concreta en las prdacticas sociales: ya
sea en la decision judicial de controversias o en el funcionamiento
ordinario de la administracion. Ademas, la aplicacion reiterada de ciertas
interpretaciones de las disposiciones juridicas ofrece un elemento de
objetividad que permite a su vez cualificar, en los casos problemdticos,
cuando se estd en presencia de una duda objetiva y no se trata en cambio
de un eventual capricho del operador juridico.

Finalmente, el criterio de razonabilidad de la interpretacion como
resultado de un proceso de argumentacion suficiente, es un desarrollo del
articulo 29 de la Constitucion, en la medida en que se proscribe la
arbitrariedad del operador juridico y se exige que su actuacion esté
debidamente motivada. El control racional del discurso juridico estd
determinado entonces por la posibilidad real de escrutinio sobre las
razones para la decision de los operadores juridicos: que sea posible un
Jjuicio sobre la suficiencia de los argumentos, su idoneidad, su correccion, y
Su pertinencia.

Por otra parte, ademas de la razonabilidad, las interpretaciones deben ser
efectivamente concurrentes al caso bajo estudio. Es decir, las opciones
hermenéuticas deben aplicar a los supuestos de hecho de las disposiciones
en juego y a las situaciones que delimiten facticamente cada caso bajo
examen. En este sentido, no seria admisible hablar de dos interpretaciones
divergentes cuando se pueda establecer que las mismas no son aplicables a
un mismo supuesto de hecho o que no consulten los limites facticos de los
casos por resolver.

Por ultimo, y este criterio es determinante para definir los criterios de la
regla  de  preferencia de la  favorabilidad,  entre aquellas
interpretaciones concurrentes que sean razonables, que se apliquen al
supuesto de hecho del caso y que generen un motivo de duda serio y
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objetivo, el operador juridico debera elegir aquella interpretacion que mas
favorezca los derechos constitucionales del trabajador. Lo anterior, bajo
el criterio hermenéutico general de la Constitucion, segun el cual los
operadores juridicos deben escoger siempre aquella interpretacion que
mas se avenga con el principio de eficacia de los derechos fundamentales,
de conformidad con el articulo 2° de la Constitucion Politica™.

A su paso, el Consejo de Estado, en Sentencia de la Seccion Segunda, CP.
Alejandro Ordofiez M, del 16 de febrero de 2006, rad. 25000-23-25-000-2001-01579-
01(1579-04)1°:

“Asi mismo se observa que en aras de hacer efectivo de este beneficio, se
atiende el principio minimo de favorabilidad consagrado en el articulo 53
de la Carta Politica, es decir se resuelve la controversia respetando la
situacion mas beneficiosa a su destinatario. En este sentido se ha acogido
el criterio expuesto por la Corte Constitucional en algunos fallos
proferidos en ejercicio de la accion de inconstitucionalidad. Ha expresado
sobre el particular: De otra parte, considera la Corte que la “condicion
mas beneficiosa” para el trabajador, se encuentra plenamente garantizada
mediante la aplicacion del principio de favorabilidad que se consagra en
materia laboral, no solo a nivel constitucional sino también legal, y a quien
corresponde determinar en cada caso concreto, cudal norma es mdas
ventajosa o benéfica para el trabajador es a quien ha de aplicarla o
interpretarla.  En nuestro ordenamiento superior el principio de
favorabilidad se halla regulado en los siguientes términos. ‘“‘situacion mds
favorable al trabajador en caso de duda en la aplicacion e interpretacion
de las fuentes formales del derecho”, precepto que debe incluirse en el
estatuto del trabajo que expida el Congreso. De conformidad con este
mandato, cuando una misma situacion juridica se halla regulada en
distintas fuentes formales del derecho (ley, costumbre, convencion
colectiva, etc.), o en una misma, es deber de quien ha de aplicar o
interpretar las normas, acoger aquella que resulte mds beneficiosa o
favorezca al trabajador. La favorabilidad opera, entonces, no solo cuando
existe conflicto entre dos normas de distinta fuente formal, o entre dos
normas de idéntica fuente, sino también cuando existe una sola norma que
admite varias interpretaciones, la norma asi acogida debe ser aplicada en
su integridad, ya que no le esta permitido al juez elegir de cada norma lo
mds ventajoso o crear una tercera, pues Sse estaria convirtiendo en
legislador.”

Seguidamente, y frente al concepto de salario en el sector publico, en el marco
del Bloque de Constitucional, fue definido por la Corte Constitucional SU-995 de 9 de
diciembre de 1999, MP. Carlos Gaviria Diaz, la cual dijo en esa ocasion;

El concepto de salario es un tema del que la Corte se ha ocupado en
multiples oportunidades, tanto en sede de tutela como de constitucionalidad,

10 Posicion que ha sido reiterada por el Consejo de Estado. Como ejemplo se cita la sentencia del Consejo de Estado, Seccion Cuarta, de fecha
14 de octubre de 2010, CP. Carmen Teresa Ortiz. Rad. 110010315000201000795.
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subrayando no solo la importancia técnica o instrumental que tiene la
ganancia que en virtud de un contrato de trabajo, paga el empleador al
trabajador por la labor o servicio prestados'!, sino el valor material que se
desprende de su consagracion como principio y derecho fundamentales (C.P.
preambulo y articulos 1, 2, 25 y 53), claramente dirigidos a morigerar la
desigualdad entre las partes de la relacion laboral, y hacer posible el orden
justo de la Republica "fundada en el respeto de la dignidad humana, en el
trabajo, y la solidaridad de las personas que la integran y en la prevalencia
del interés general”.

Las fuentes positivas que permiten desarrollar la nocion integral del
salario, no solo se encuentran en los articulos de la Constitucion y la
legislacion interna; es menester acudir a instrumentos de derecho
internacional que se encargan de desarrollar materias laborales y que, por
virtud del articulo 93 de la Carta Politica, hacen parte de la normatividad
iusfundamental vigente en nuestro pais, a través de lo que se ha denominado
bloque de constitucionalidad. Sobre este principio la Corte se ha pronunciado
en multiples ocasiones, y ha sefialado que:

"El bloque de constitucionalidad, estaria compuesto por todas
aquellas normas, de diversa jerarquia, que sirven como parametro para
llevar a cabo el control de constitucionalidad de la legislacion. Conforme a
esta acepcion, el bloque de constitucionalidad estaria conformado no solo
por el articulado de la Constitucion sino, entre otros, por los tratados
internacionales de que trata el articulo 93 de la Carta, por las leyes
orgdnicas y, en algunas ocasiones, por las leyes estatutarias"'’.

En este orden de ideas, la nocion de salario ha de entenderse en los
terminos del Convenio 95 de la Organizacion Internacional del Trabajo -
relativo a la proteccion del salario-, ratificado por la Ley 54 de 1992, que en
el articulo 1 °senala:

"El téermino 'salario’ significa la remuneracion o ganancia, sea cual
fuere su denominacion o método de cadlculo, siempre que pueda evaluarse en
efectivo, fijada por acuerdo o por la legislacion nacional, y debida por un
empleador a un trabajador en virtud de un contrato de trabajo, escrito o
verbal, por el trabajo que éste ultimo haya efectuado o deba efectuar o por
servicios que haya prestado o deba prestar”.

Esto quiere decir que para efectos del significado que en nuestro
ordenamiento ha de tener la voz salario y, sobre todo, para la proteccion
Jjudicial del derecho a su pago cumplido, deben integrarse todas las sumas
que sean generadas en virtud de la labor desarrollada por el trabajador, sin
importar las modalidades o denominaciones que puedan asignarles la ley o
las partes contratantes. Asi, no solo se hace referencia a la cifra quincenal o

' En esta materia se siguen los preceptos descriptivos sefialados en el Convenio 85 de la Organizacion Internacional del Trabajo sobre la proteccion
del salario.

12 Corte Constitucional Sentencia C-191 de 1998. M.P. Eduardo Cifuentes Mufioz. Al respecto pueden consultarse, entre otros, los fallos C-225 de
1995, C-423 de 1995, C-578 de 1995 y C-327 de 1997.
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mensual percibida por el empleado -sentido restringido y comun del vocablo-
, Sino a todas las cantidades que por concepto de primas, vacaciones,
cesantias, horas extras -entre otras denominaciones-, tienen origen en la
relacion laboral y constituyen remuneracion o contraprestacion por la labor
realizada o el servicio prestado.

Las razones para adoptar una nocion de salario expresada en estos
terminos, no solo se encuentran en la ya referida necesidad de integracion de
los diferentes ordenes normativos que conforman el bloque de
constitucionalidad, sino que son el reflejo de una concepcion garantista de
los derechos fundamentales, que en materia laboral constituye uno de los
pilares esenciales del Estado Social de Derecho. A partir de la Constitucion
de 1991, es evidente la relevancia del derecho laboral dentro de la
configuracion de un orden social y economico justo y mas cercano a la
realidad, en cuyo desarrollo la jurisprudencia de la Corte Constitucional ha
debido intervenir,’> en buena parte por la falta del estatuto del trabajo al que
se refiere el articulo 53 Superior. Al respecto ha dicho este Tribunal:

"La Constitucion es el orden normativo primario protector del
derecho al trabajo, bien sea que se preste independientemente o bajo
condiciones de subordinacion, en las modalidades de contrato de trabajo o
bajo una relacion laboral, legal, estatutaria o reglamentaria. La variedad
normativa que aquella contiene propende el establecimiento de relaciones
laborales justas, mediante la eliminacion de factores de desequilibrio, que
aseguren la vigencia y efectividad del principio de igualdad, la proteccion a
ciertos sectores de trabajadores que se encuentran en situaciones de
debilidad manifiesta o carecen de oportunidades para la capacitacion
laboral, y la consagracion de un sistema contentivo de una proteccion
juridica concreta del trabajo que debe ser desarrollado por el legislador, a
partir del sefialamiento de unos principios minimos fundamentales (art. 53)".

En particular, respecto al salario y su naturaleza se ha dicho:

"En virtud de su consagracion como un derecho [el derecho al
salario], nuestra Constitucion compromete al Estado en el deber de
protegerlo, creando, estimulando e incentivando las condiciones
socioecondmicas propicias que promuevan una oferta de oportunidades
laborales para todas aquéllas personas en capacidad de trabajar,
expidiendo la normatividad que asegure unas relaciones laborales "dignas y
justas"”, con arreglo a los principios fundamentales basicos y minimos
ideados por el Constituyente y, en ejercicio de su capacidad de intervencion,
limitando los abusos que pueden engendrarse al amparo de las leyes del
mercado y del principio de la autonomia de la voluntad, o regulando las
condiciones requeridas para racionalizar la economia con el fin, de
asegurar el pleno empleo de los recursos humanos, la distribucion equitativa

13 Corte Constitucional Sentencia C-521 de 1995. M.P. Antonio Barrera Carbonell. Aunque en aquella oportunidad estas consideraciones fueron
utilizadas para avalar una nocion restringida del salario, no cabe duda que la orientacion de la Carta Politica (articulo 93), apunta a la formacion de
conceptos mas amplios que sean concordantes con ordenamientos internacionales vinculantes en el sistema juridico nacional.
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de las oportunidades y los beneficios del desarrollo, especialmente en lo
laboral, y el mejoramiento de la calidad de vida de los trabajadores"*,

Finalmente, y frente a la naturaleza salarial de la bonificacion judicial reclamada,
la Safia de Conjueces, de la Seccion Segunda del Consejo de Estado, con ponencia de la
Conjuez Dra. Carmen Anaya de Castellanos, afirmo:

“..la Sala no deja pasar por alto que existe una solida linea

jurisprudencial creada por los Jueces y Magistrados de nuestra
jurisdiccion, la cual desarrolla el caracter salarial de dicha Bonificacion al
analizar el concepto de salario, la nocion de factor salarial y los criterios
que permiten su identificacion, tomando como referencia lo que al respecto
consagran la ley laboral colombiana y la jurisprudencia tanto de la Corte
Constitucional como del Consejo de Estado, indicando que segun la ley
laboral colombiana el salario lo constituye todo aquello que el trabajador
recibe en dinero o en especie como contraprestaciondirecta del servicio
prestado, siempre que sea reconocido de forma habitual y no por mera
liberalidad del empleador. Asi tenemos, que la susodicha Bonificacion
Judicial reune todos los requisitos del salario ya que sin perjuicio de la
denominacion que se le atribuya, todo pago habitual que reciba el
trabajador en contraprestacion de su servicio personal constituye salario,
incluidas las bonificaciones habituales.

En este orden de ideas, para la Sala es claro que la bonificacion
judicial creada mediante Decreto No. 0382 de 2013, al ser un pago que
reciben los empleados y funcionarios de la Fiscalia General de la Nacion,
de forma habitual y periodica en contraprestacion a sus servicios, no
habria motivo alguno para desconocer su cardcter salarial, mdxime si se
tiene en cuenta que fue creada precisamente para materializar una
nivelacion salarial dispuesta en una Ley marco, Aceptar lo contrario,
implicaria desconocer abiertamente los limites a la facultad otorgada por
el Congreso al Gobierno Nacional y desatentar principios de rango
constitucional como la progresividad, la primacia de la realidad sobre las
formas y los limites protectores senalados por el Constituyente en el
articulo 53 de la Carta Politica.”’

De lo anterior se deduce, no hay motivos para negar la condicion de salario que
tiene la bonificacion judicial deprecada por la parte actora.

8. APLICACION DE LAS EXCEPCIONES AL PRINCIPIO DE LA NON
REFORMATIO IN PEJUS

El fallo primario accedid parcialmente a las pretensiones de la demanda, al
declarar probada de oficio la excepcion “carencia del derecho reclamado” solo frente

14 Corte Constitucional Sentencia C-521 de 1995 M.P. Antonio Barrera Carbonell.
“Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Secciéon Segunda. Bogota 6 de abril de 2022. Nulidad y restablecimiento del
derecho, 76001233300020180041401(0470-2020), Maria Elide Acosta Henao Vrs Fiscalia General de la Nacion.
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al cardcter de factor salarial de la bonificacion judicial respecto de la bonificacion por
servicios prestados, la prima de servicios y la prima de productividad, 1o que es
contrario a todo lo analizado en este fallo respecto de la calidad de factor salarial de la
bonificacion judicial reclamada.

De ahi que la Sala considere que encaja en una de las excepciones al principio
de la -non reformatio in pejus- el cual se le conoce como “compromisos vinculantes
asumidos por el Estado en tratados internacionales relacionados con derechos
humanos y derecho internacional humanitario”, toda vez que se trata de derechos
laborales que estan en juego y confirmarlo va en contra del derecho constitucional al
trabajo protegido por el derecho internacional como se explica en acépites anteriores
de esta decision. Sumado a esto, la condicion de salario de la bonificacion por
servicios prestados no esta en discusion, y por lo anteriormente analizado queda claro
que por la naturaleza de la bonificacion judicial de que trata el decreto 383 de 2013,
constituye factor salarial, condicion que se debe aplicar, sin distincidon alguna, respecto
de todas las demas prestaciones sociales y no sobre algunas, pues se itera, su
naturaleza no estd en discusion. En consecuencia, es necesario revocar al fallo
primario, en este sentido y declarar que la bonificacion judicial es factor salarial frente
a todas las prestaciones sociales a que tiene derecho la demandante incluida la
bonificacion por servicios prestados.

En materia laboral, también la Corte Constitucional indica que, acorde con el
alcance y contenido de los derechos laborales minimos, no opera la aplicacion de dicha
limitante, por su connotacion de ser ciertos e indiscutibles, en los términos de la
garantia establecida en el articulo 53 superior y la prevalencia de los derechos
sustanciales sobre lo procedimental, dado que dicha limitante de forma irrestricta haria
nugatorio el contenido de los derechos fundamentales de connotacidn social. En estos
términos se refirid el alto Tribunal en la sentencia C-968 de 21 de octubre de 2003,
MP. Clara Inés Vargas Herndndez, la cual dijo en esa ocasion;

“En el segmento normativo bajo revision, el legislador determino que la
sentencia de segunda instancia debe estar en consonancia con las materias que
hayan sido objeto del recurso de apelacion. A primera vista tal determinacion
pareceria que no desconoce los principios superiores antes enunciados pues, como
va lo ha precisado esta Corte, la consonancia es un efecto propio y particular de las
decisiones que resuelven la apelacion, en el sentido que ellas deben ser acordes con
las materias que son objeto del recurso dado que éste ha sido instituido para
favorecer el interés del recurrente, que tratandose del trabajador, se supone que lo
interpone precisamente para propugnar por la vigencia y efectividad de sus
derechos y garantias laborales minimas e irrenunciables que considera conculcadas
por el sentenciador de primer grado. En este sentido, también es de suponer que el
tramite procesal que se le imprime al recurso estd orientado a hacer efectivos esos
derechos y garantias.

Pero qué sucederia en el evento en que el juez de primera instancia deje de
reconocer beneficios minimos irrenunciables a que tiene derecho el trabajador,
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debatidos dentro del proceso con la plenitud de las formas legales y debidamente
probados, y el recurrente al interponer el recurso de apelacion no repara en ellos y
no lo sustenta debidamente de modo que deja de reclamar ante el superior sobre
tales derechos laborales. ;En tal hipotesis debe el juez laboral que dicta sentencia
de segunda instancia cenirse al mandato de la norma acusada que le exige guardar
consonancia con la materia objeto del recurso?

Indudablemente en la situacion que se plantea el sentenciador de segundo grado
podria abstenerse de pronunciarse sobre derechos y garantias minimas del
trabajador que no le fueron reconocidos por la sentencia apelada, ya que la
exegesis del precepto bajo revision lo obliga a cenirse a la materia del recurso de
apelacion, impidiéndole extender su decision a aspectos diferentes. Ademas, el juez
puede argiiir que en tal situacion el apelante estd indicando tacitamente su
conformidad con los aspectos no apelados de la sentencia de primer grado.

Sin_embargo, para la Corte tal interpretacion no se aviene con el Ordenamiento
Superior, pues evidentemente comporta no solo un flagrante desconocimiento del
principio de irrenunciabilidad a los beneficios minimos establecidos en las normas
laborales que consagra el articulo 53 Superior, sino también del principio de la
prevalencia_del derecho sustancial que, segun se explico, le impone al juez
laboral, como director del proceso, el deber de aplicar las normas procesales para
hacer efectivos los derechos de quienes intervienen en el proceso, especialmente
los derechos de los trabajadores." (sft)

Con fundamento en la regla definida por la guardiana de la Constitucién en
materia de resolucion del recurso de alzada y la inaplicabilidad de la limitacion del
postulado legales de non reformatio in pejus en asuntos de caracter laboral en los que
se discuten derechos ciertos e indiscutibles, el juzgador de segunda instancia esta
obligado a la proteccion de dicho sustancial, pese a la inexistencia de reproche
especifico sobre la sentencia de primer grado.

9. CONCLUSION

1. Es claro que la bonificacion judicial establecida por el Decreto 383 de 2013, acoge
los requisitos definidos en el Convenio 95 de la Organizacion Internacional del
Trabajo -relativo a la proteccion del salario-, ratificado por la Ley 54 de 1992, es
decir; dicha bonificacion constituye una erogacion dineraria, que seglin las pruebas
aportadas al proceso, es periddica, toda vez que se ha venido cancelando a los
demandantes PAULA ANDREA HINCAPIE MEZA, MONICA HINCAPIE
MEZA y BEATRIZ EUGENIA MURILLO AGUIRRE mes a mes,
iinterrumpidamente, desde antes de producir efectos fiscales, de ahi que no pueda
descartarse, el caracter de factor salarial, de la bonificacién reclamada, respecto de
TODAS las prestaciones sociales devengadas por ella, pues tampoco va en contra de
las normas internacionales que como se dijo, entrafian este tema y hacen parte del
bloque de constitucionalidad. De ahi que confirmara la sentencia primaria frente a
este aspecto.
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Por otro lado, existe la necesidad que la demandada, continué reconociendo el
caracter de factor salarial de la bonificacion judicial reclamada, en adelante y
mientras los demandantes PAULA ANDREA HINCAPIE MEZA, MONICA
HINCAPIE MEZA y BEATRIZ EUGENIA MURILLO AGUIRRE, ocupen
algin cargo en la demandada, de los incluidos por el Decreto 383 de 2013, como
beneficiario de esta bonificacion.

2. Que operd el fendmeno prescriptivo, respecto de los periodos reclamados al 30 de
octubre de 2015, en razén a que reclamaron sus derechos, el 30 de octubre de 2018.

3. Ordenar a la demandada la reliquidacion de todas las prestaciones sociales a que ha
tenido derecho a los demandantes PAULA ANDREA HINCAPIE MEZA,
MONICA HINCAPIE MEZA y BEATRIZ EUGENIA MURILLO AGUIRRE
desde el 30 de octubre de 2015 y hasta la ejecutoria de esta sentencia, o en su
defecto hasta que dejen de ocupar un cargo que no esté incluido por esta norma
como beneficiario, lo que ocurra primero y pagar las diferencias adeudadas.

4. En todo lo demds la Sala se encuentra de acuerdo con el fallo primario.

En mérito de lo expuesto, la Sala de Conjueces del Tribunal Administrativo de
Caldas, administrando justicia en nombre de la Republica de Colombia y por autoridad
de la Ley;

10. FALLA

PRIMERO: CORREGIR del numeral 6° de la sentencia de 27 de abril de
2022, proferida por el Juzgado 402 Transitorio Administrativo del Circuito de
Manizales, que la fecha desde la cual, la NACION-DIRECCION EJECUTIVA DE
ADMINISTRACION JUDICIAL-RAMA JUDICIAL debe realizar las liquidaciones
de las prestaciones sociales con inclusion de la bonificacion judicial como factor
salarial, es el 30 de octubre de 2015, para PAULA ANDREA HINCAPIE MEZA,
MONICA HINCAPIE MEZA y BEATRIZ EUGENIA MURILLO AGUIRRE,
siempre que hayan laborado en dichos periodos en cualquiera de los cargos
contemplados por el Decreto 383 de 2013.

SEGUNDO: CONFIRMAR en todo lo demas, la sentencia de 27 de abril de
2022, proferida por el Juzgado 402 Transitorio Administrativo del Circuito de
Manizales.

TERCERO: ORDENAR a la secretaria de este Tribunal hacer las anotaciones
en la base de datos Siglo XXI.
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CUARTO: EJECUTORIADO este fallo, devuélvase el expediente al
DESPACHO de origen.

NOTIFiQUESE y CUMPLASE

Discutida y aprobada en SALA VIRTUAL celebrada el 4 de diciembre de 2023.

Los Conjueces:;

A LER

LILTIANA EUGENIA GARCIA MAYA
Ponente

LIPE MORA GOMEZ

Cf?TM o
JORGETVZNMH*F;

Revisor
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CONSTANCIA SECRETARIAL: El presente medio de control fue devuelta del H Consejo
de Estado Confirmando la providencia emitida por esta corporacion el 09 de septiembre
de 20109.

Cuadernos Digital
Diciembre 04 de 2023.

\)lmot Pa’ﬂ/ua Kvﬂ@w@ C)

VILMA PATRICIA RODRIGUEZ CARDENAS
Secretario.

Medio de Control: NULIDAD Y RESTABLECIMIENTO DEL DERECHO
Radicacion: 17-001-23-33-000-2018-00212-01

Demandante: LUIS ALBERTO AVILA CUENCA

Demandado: MINISTERIO DE EDUACIONNACIONAL Y OTROS

REPUBLICA DE COLOMBIA

RAMA JUDICIAL

TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE CALDAS
Sala Unitaria

Manizales, diciembre cuatro (4) de dos mil veintitrés (2023). A.S. 222

Estese a lo dispuesto por la Honorable Consejo de Estado, en providencia del 24
de agosto de 2023, visible a Carpeta Segunda Instancia Consejo Estado FALLA:
“Primero. Revocar el ordinal tercero de la parte resolutiva de la sentencia del 9 de
septiembre de 2019, proferida por el Tribunal Administrativo de Caldas, Sala de Decision
por las razones expuestas en la parte motiva de esta providencia. Segundo. Confirmar
en lo demas la sentencia apelada que negd las pretensiones de la demanda presentada
por el sefior Luis Alberto Avila Cuenca contra la Nacion- Ministerio de Educacion
Nacional, Fondo de Prestaciones Sociales del Magisterio y el departamento de Caldas,
por los motivos manifestados en las consideraciones de este fallo”,

Ejecutoriado el presente auto, archivese el expediente previo a la correspondiente
anotacion en el programa Siglo XXI.

Notifiquese y cimplase

PUBLIO MARTIN ANDRES PATINO MEJIA
Magistrado
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CONSTANCIA SECRETARIAL: Informo al Sefior Magistrado, que correspondi6 por
reparto el presente proceso; esta pendiente de admitir el recurso de apelacion
interpuesto contra la sentencia de primera instancia. Pasa a despacho el expediente
para resolver.

Diciembre 04 de 2023.

Qfm sznm Kdl@o:a/ Q

VILMA PATRICIA RODRIGUEZ CARDENAS
Secretaria

Medio de Control: NULIDAD Y RESTABLECIMIENTO DEL DERECHO
Radicacion: 17001-33-33-003-2022-00006-02

Demandante: ADIELA DEL SOCORRO SALAZAR SALAZAR
Demandado: MINISTERIO DE EDUCCION NACIONAL Y OTROS

:’
TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE CALDAS

Sala Unitaria

Manizales, diciembre cuatro (04) de diciembre de dos mil veintitrés (2023)
A.S.223

De conformidad con lo estipulado en los numerales 3, 4 del articulo 247 del CPACA,
(modificado por el art. 67 de la Ley 2080 de 2021), se admite el recurso de apelacién
interpuesto por el apoderado de la parte demandada, en contra de la sentencia
proferida por el Juzgado Tercero Administrativo del Circuito de Manizales el 28 de
septiembre de 2023 (Archivo PDF 19 Expediente digital), al haberse interpuesto de
manera oportuna, toda vez que el recurso se propuso el 13 de octubre de 2023
(Archivo 21y 27 ED) es decir dentro de los 10 dias siguientes a la notificacion de la
sentencia (29-09-2023).

Vencido el término de ejecutoria del auto admisorio del recurso de apelaciony en el
caso de no allegarse por las partes solicitudes, practica o decreto de pruebas, pasa
el expediente a despacho para dictar sentencia, numeral 5 del articulo 247 del
CPACA.

Notifiguese personalmente al Sefior Agente del Ministerio Publico y por estado
electronico a las demas partes, a las cuales se le enviara el mensaje de datos segun
lo dispone el inciso 3° del articulo 201 del CPACA y numeral 6° del art.247 CPACA.

Notifiquese y cumplase

PUBLIO MARTIN ANDRES PATINO MEJIA
Magistrado
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CONSTANCIA SECRETARIAL: Informo al Sefior Magistrado, que correspondi6 por
reparto el presente proceso; esta pendiente de admitir el recurso de apelacion
interpuesto contra la sentencia de primera instancia. Pasa a despacho el expediente
para resolver.

Diciembre 04 de 2023.

Qfm sznm Kdl@o:a/ Q

VILMA PATRICIA RODRIGUEZ CARDENAS
Secretaria

Medio de Control: NULIDAD Y RESTABLECIMIENTO DEL DERECHO
Radicacion: 17001-33-39-006-2022-00092-02

Demandante: JHOANNA MARIN RAMOS

Demandado: MINISTERIO DE EDUCCION NACIONAL Y OTROS

:’
TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE CALDAS

Sala Unitaria

Manizales, diciembre cuatro (04) de diciembre de dos mil veintitrés (2023)
A.S.224

De conformidad con lo estipulado en los numerales 3, 4 del articulo 247 del CPACA,
(modificado por el art. 67 de la Ley 2080 de 2021), se admite el recurso de apelacién
interpuesto por el apoderado de la parte demandante, en contra de la sentencia
proferida por el Juzgado Sexto Administrativo del Circuito de Manizales el 20 de
septiembre de 2023 (Archivo PDF 30 Expediente digital), al haberse interpuesto de
manera oportuna, toda vez que el recurso se propuso el 05 de octubre de 2023
(Archivo 32 y 33 ED) es decir dentro de los 10 dias siguientes a la notificacion de la
sentencia (22-09-2023).

Vencido el término de ejecutoria del auto admisorio del recurso de apelaciony en el
caso de no allegarse por las partes solicitudes, practica o decreto de pruebas, pasa
el expediente a despacho para dictar sentencia, numeral 5 del articulo 247 del
CPACA.

Notifiguese personalmente al Sefior Agente del Ministerio Publico y por estado
electronico a las demas partes, a las cuales se le enviara el mensaje de datos segun
lo dispone el inciso 3° del articulo 201 del CPACA y numeral 6° del art.247 CPACA.

Notifiquese y cumplase

PUBLIO MARTIN ANDRES PATINO MEJIA
Magistrado
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Auto que corre traslado de la solicitud de suspension provisional

Manizales, cinco (05) de diciembre de dos mil veintitrés (2023).

Accion: Electoral

Demandante: Edgar Yesid Tascon Viveros

Demandado: Fabio Gomez Mejia Alcalde electo del municipio de Aguadas, Caldas
Radicado: 170012333000202300240- 00

Acto judicial: Auto Sustanciacion 221

801. De conformidad con el articulo 233 del CPACA, se procedera a dar traslado de la solicitud
de medida cautelar concerniente a la suspension provisional de los actos administrativos
demandados.

1. Consideraciones

802. El 1 de diciembre del 2023 el sefior Edgar Yesid Tascon Viveros presento solicitud de la
medida cautelar para la suspension provisional de los siguientes actos: (i) acta de escrutinio
formulario E-26 ALC; (ii) credencial otorgada al mandatario municipal para el periodo el
periodo electoral 2024-2027

805. El articulo 278 del CPACA sefiala: “En el caso de que se haya pedido la suspension provisional
del acto acusado, la que debe solicitarse en la demanda, se resolvera en el mismo auto admisorio, el
cual debe ser proferido por el juez, la sala o seccion.”

806. A su vez, el articulo 233 del CPACA precisa: “El Juez o Magistrado Ponente al admitir la
demanda, en auto separado, ordenara correr traslado de la solicitud de medida cautelar para que el
demandado se pronuncie sobre ella en escrito separado dentro del término de cinco (5) dias, plazo que
correra en forma independiente al de la contestacion de la demanda.”

807. En torno a la necesidad de hacer este traslado de la solicitud de medida cautelar, el
Honorable Consejo de Estado, en sentencia de unificacion proferida el 26 de noviembre de
2020, estableci6®:

“56. La situacion expuesta, lleva a la Sala en esta oportunidad, a unificar su posicién, en el
sentido de considerar que el traslado de la medida cautelar, de que trata el articulo 233 de
la Ley 1437 de 2011, si es compatible con el proceso de nulidad electoral, asi como la

1 CONSEJO DE ESTADO, SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO, SECCION QUINTA, Consejera ponente: ROCIO
ARAUJO ONATE, Bogota, D.C., veintiséis (26) de noviembre de dos mil veinte (2020), Radicacion nimero: 44001-23-33-000-2020-00022-
01
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posibilidad de prescindir del mismo en los términos del articulo 234 del mismo estatuto, por
las razones que a continuacion se enuncian.

(1) El articulo 233 de la Ley 1437 de 2011, al conceder al demandado el término de 5 dias
para pronunciase sobre la solicitud de la medida cautelar, materializa la proteccién del
derecho a la defensa, cuyo ambito de aplicacion debe garantizarse antes, durante y después
de la decisién correspondiente en toda clase de procedimientos, entre los que se encuentra
el de nulidad electoral.

(1) EI término de 5 dias, es un plazo corto y razonable para que el demandado ejerza el
derecho contradiccion, que en si mismo no afecta la celeridad con la que deben decidirse
las demandas interpuestas en ejercicio del medio de control de nulidad electoral.

(11 Resulta acorde con el principio democratico y los derechos a elegir y ser elegido, que
constituyen pilares del ordenamiento juridico y cuya aplicacién es recurrente en los
procesos de nulidad electoral, que se le permita al demandado ejercer el derecho de
contradiccion cuando se pretende por ejemplo, suspender los efectos de una decision que
constituye la manifestacion de la voluntad del electorado y/o de las autoridades en ejercicio
de sus funciones.

(IV) El ejercicio del derecho de contradiccion a la hora de decidir respecto a la medida
cautelar contra un acto de designacién, le brinda al juez mayores elementos de juicio para
adoptar una decision acertada, que tenga en cuenta todos los derechos e intereses en
conflicto, entre los que se encuentran los invocados por el elegido y las personas que
representa.

(V) El traslado de la medida cautelar contenido en las normas del proceso ordinario,
también contempl6 en el articulo 234 de la Ley 1437 de 2011, la alternativa de prescindir
del mismo en situaciones de urgencia, en salvaguarda de los derechos gque se encuentran en
riesgo ante situaciones graves e inminentes que requieren decisiones impostergables por
parte del juez, opcion que podria tener lugar en los asuntos que se ventilan en el medio de
control de nulidad electoral.

(V1) La aplicacion del articulo 233 del CPACA en los términos descritos, no significa que
deje de aplicarse el Gltimo inciso del articulo 277 del mismo estatuto, norma especial en
materia de nulidad electoral, lo que significa que la solicitud de medida cautelar debe
dictarse en (1) el auto admisorio de la demanda, (I1) cuya competencia es del juez, la sala o
seccion (a diferencia de lo que ocurre en el proceso ordinario) y, (I11) que contra la
resolucion de la referida peticién procede recurso de reposicion o apelacion, segln el caso.

(VII) La practica reciente de la Seccién Quinta del Consejo de Estado, revela que se ha
optado como regla general, garantizar el derecho de contradiccion del demandado antes de
que se decida sobre la solicitud de medidas cautelares en los procesos de nulidad electoral,
aplicando en lo pertinente (el término de 5 dias de traslado) el articulo 233 de la Ley 1437
de 2011, sin perjuicio de la posibilidad de proferir la decisién correspondiente de plano y
de manera justificada, en el evento de que trata el articulo 234 de la misma ley.
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Sin embargo, en la actualidad la Seccion Quinta entiende que dicho tramite no es
obligatorio, ni imperioso y que, por consiguiente, corresponde a cada autoridad judicial
decidir si da aplicacion al articulo 233 del CPACA cuando le corresponda resolver sobre
una medida cautelar solicitada en un proceso electoral o, si por el contrario, resuelve de
plano esta solicitud. 1

57. En los anteriores términos, resulta compatible la aplicacion por remision de los
articulos 233 'y 234 de la Ley 1437 de 2011, al proceso de nulidad electoral. Esto quiere
decir, que por regla general al demandado debe corrérsele traslado por el termino de 5 dias
de la solicitud de medida cautelar, a fin de garantizar su derecho a la defensa, garantia de
la cual solo puede prescindirse ante una situacién de urgencia debidamente sustentada, que
justifique que la referida peticion se resuelva de plano.

En este caso, la demanda no sefiala especiales condiciones de urgencia para que se decrete de

plano la medida cautelar, por lo que se dispondra del traslado de la solicitud de la cautela a los
demandados.

Por lo anterior, la sala sexta unitaria de decision del Tribunal Administrativo de Caldas,
Resuelve

Primero: Dar traslado de la solicitud de la medida de suspensidn solicitada por el demandante,
al sefior Fabio Gomez Mejia, alcalde electo del municipio de Aguadas, Caldas para el periodo
electoral 2024-2027, Para que se pronuncien acerca de la misma en el término de cinco (05)
dias.

Segundo: Notifiquese al sefior Fabio Gomez Mejia y al Ministerio Pablico del presente auto.

Notifiquese y Cumplase

Magistrado

1 CONSEJO DE ESTADO- SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO- SECCION QUINTA-

Consejero ponente: ALBERTO YEPES BARREIRO- Bogot4, D.C., dos (02) de agosto de dos mil dieciocho
(2018)-Radicacion nimero: 13001-23-33-000-2018-00394-01
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REPUBLICA DE COLOMBIA
RAMA JUDICIAL
TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE CALDAS

Sala de Decision
Magistrado Ponente: Publio Martin Andrés Patifio Mejia

Asunto: Sentencia de Segunda Instancia

Medio de Control:  Nulidad y Restablecimiento del Derecho

Demandante: Unidad Administrativa Especial de Gestion Pensional y
Contribuciones Parafiscales de la Proteccion Social

Demandado: Antonio José Montes Hernandez

Radicado: 17 001 33 33 002-2015-00237-02

Acto Judicial: Sentencia 178

Manizales, cuatro (04) de diciembre de dos mil veintitrés (2023).

Proyecto discutido y aprobado en Sala de la presente fecha.

801. Sintesis: La UGPP demando en lesividad: (i) la nulidad de la resolucion que
reliquido la pension del actor, empleado de la Contraloria, en cumplimiento de una
tutela que dispuso se tuviera en cuenta en la pension el 100% de la bonificacion por
servicios devengada el ultimo afio de servicios; (ii) el reintegro de las sumas pagadas
en exceso. El juzgado accedio a la nulidad, pero negd el reintegro de las sumas pagadas
en exceso. La sala confirma la sentencia, pues el actor no demostré la mala fe del
demandado.

802. La Sala procede a dictar sentencia de segunda instancia, en el medio de control
de nulidad y restablecimiento - lesividad promovida por la Unidad de Gestion
Pensional y Parafiscales — en adelante UGPP-, demandante, contra el sefior Antonio
José Montes Hernandez, demandado. El objeto es decidir la apelacion interpuesta por
la parte demandante, en contra de la sentencia proferida por la Sefioria del Juzgado
Segundo Administrativo del Circuito de Manizales, que accedié parcialmente a las
pretensiones formuladas por la parte actora.

1. Antecedentes

1.1. La demanda que pide la nulidad de un acto que reliquidé una
pensién teniendo en cuenta el 100% de la bonificacion por servicios!

803. La parte demandante pretende: (i) que se declare la nulidad de las
Resoluciones 61533 del 31 de diciembre de 2007, PAP 034303 del 25 de enero de
2011 y UGM 015807 del 09 de abril de 2013, por medio del cual se reliquido la
pension al sefior Antonio José Montes Hernandez, con inclusion del 100% de lo

1 Fls. 33 a 45, C1
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devengado del factor bonificacion por servicios prestados; (ii) el reintegro de las
sumas pagadas en exceso; Y, (iii) las costas del proceso.

804. En los hechos refirio que, al accionado se le reconocid y ordeno el pago de
una pension, por haber laborado por mas de 20 afios al servicio de la Contraloria
General de la Republica, en cuantia equivalente al 75% sobre el salario promedio
de los ultimos 4 meses, de acuerdo al articulo 36 de la ley 100 de 1993.

805. CAJANAL EICE reliquido la pension mediante resolucion 6336 del 30 de
septiembre de 2005, aplicando el 75% del promedio de todo lo devengado en los
ultimos seis meses, a partir del 23 de enero de 1995.

806. EI 12 de octubre de 2006 el Juzgado Séptimo Penal del Circuito de
Manizales, en sentencia de tutela ordené a CAJANAL que reliquidara la pensién
del accionado, incluyendo el 100% de la bonificacion por servicios.

807. CAJANAL dio cumplimiento a la sentencia por la Resolucion 61533 de 31
de diciembre de 2007. Este acto fue aclarado por as resoluciones PAP 034303 del
25 de enero de 2011 y UGM 015807 del 09 de abril de 2013, respecto a la fecha
en que tiene efectos la prestacion, el 23 de enero de 1995.

808. La demanda cit6 como violados los articulos 1, 2, 6, 121, 128 y 209 de la
Constitucion Politica; 2 de la Ley 114 de 1913; 1 de la Ley 24 de 1947; 4 de la
Ley 4 de 1966; 5 del Decreto 1743 de 1966, 5 del Decreto Ley 224 de 1972, el
articulo 1 de la Ley 33 de 1985y 9 de la Ley 71 de 1988.

809. Sefial6 que se violan las mencionadas disposiciones con el cumplimiento de
la sentencia de tutela que ordend a la entidad reliquidar la pensién del sefior
Antonio José Montes Hernandez, incluyendo en la liquidacion el 100% de la
bonificacion por servicios. En su apoyo cito diversas sentencias del Honorable
Consejo de Estado.

810. Ademas, sustenta que procede el reintegro, porque el demandado ... en vez
de acudir en sede judicial a reclamar ... prefirio instaurar en contra de CAJANAL
una accion de tutela, cuando como se ha visto, no le asiste el derecho a la
liquidacion en los términos reclamados.”

1.1. Contestacion de la demanda?

811. En cuanto a los hechos precisé que admite aquellos que constan en las pruebas
documentales aportadas en la demanda. Pero indicé que el acto demandando constituye

un acto de ejecucién, el cual no es posible de demandar.

812. Propuso las excepciones de: (i) Inexistencia de causal de nulidad, porque la
reliquidacién de la pension se hizo por decision de la administracion que accedio a la
peticion, en ejecucion de una sentencia de tutela; (ii) Buena fe, las actuaciones del
demandado se cifi6 a los postulados de la buena fe, sin obrar maniobras oscuras y

2Fls 739-767 C 1B
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fraudulentas; (iii) Afectacion al minimo vital, pues el accionado es una persona de la
tercera edad que depende de la pension para subsistir; (iv) Existencia de Cosa
Juzgada Constitucional - Vulneracion al principio de seguridad juridica, con
relacion a las sentencias de tutela que estudiaron el caso, dictadas por el Juzgado
Séptimo Penal del Circuito de Manizales y por el Tribunal Superior de Manizales, lo
que tiene sustento en el principio de seguridad juridica, el acatamiento a las normas y
el precedente judicial; y, (v) El acto demandado fue expedido en cumplimiento de
una orden judicial emitida en un fallo de tutela, por lo que constituye un acto de
ejecucion.

1.2. La Sentencia de primera instancia anuld
parcialmente el acto demandado y nego el reintegro de
sumas de dinero®

813. El Juzgado Segundo Administrativo del Circuito de Manizales accedio
parcialmente a las pretensiones, en los términos que pasan a relacionarse:

“PRIMERO: DECLARASE la nulidad de las resoluciones N 61533 de 2007, PA
034303 de 2011 y UGM 015807 de 2013 expedidas por la UNIDAD
ADMINISTRATIVA  ESPECIAL DE  GESTION  PENSIONAL Y
CONTRIBUCIONES PARAFISCALES DE LA PROTECCION SOCIAL — UGPP,
por el cual se reliquida una pension de vejez en cumplimiento de un fallo de tutela
proferido por el Juzgado Séptimo del Circuito de Manizales.

SEGUNDO: SE DECLARA probada solo la excepcion de BUENA FE propuesta
por la parte demandada y en tal sentido, no hay lugar a ordenar el reintegro de
las sumas que fueron pagadas de mas a su favor por la UNIDAD
ADMINISTRATIVA ESPECIAL DE GESTION PENSIONAL Y
CONTRIBUCIONES PARAFISCALES DE LA PROTECCION SOCIAL — UGPP.

TERCERO: SE LEVANTA la medida cautelar decretada mediante auto fechado
17 de mayo de 2017.

CUARTO: SE CONDENA EN COSTAS a la parte demandada, sefior ANTONIO
JOSE MONTES HERNANDEZ y en favor de la parte demandante, en los términos
indicados en la parte motiva de la providencia.

Su liquidacion, se efectuara por la Secretaria del Despacho en los términos
sefialados en el articulos 366 del C.G.P...”

814. Procedié a resolver los medios exceptivos previos formulados por la parte
accionada, no declar6 probadas las excepciones de inepta demanda y cosa juzgada, y
posteriormente procedi6 a formular el problema juridico asi:

¢ Tenia o no derecho el demandado a que se reliquidara su pension de jubilacion
incluyéndole como factor salarial el 100% de la bonificacion por servicios prestados,
tal como lo ordend el Juez Constitucional?;

En caso negativo,

3Fls 773-779 C1B
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¢,Cual seria el valor o porcentaje a tener en cuenta en la liquidacién?

¢ Procede o no el reembolso de los dineros recibidos en mayor cuantia al habérsele
incluido el 100% de la bonificacion por servicios en el IBL pensional del accionado?

815. Manifestd que, luego de analizar las normas sefialadas en la demanda como
violadas y la posicion que sobre el tema ha decantado la jurisprudencia del Consejo de
Estado y de la Corte Constitucional, le asiste razon a la UGPP que el accionado no
tiene derecho a que se liquide la pension con inclusion del 100% de la bonificacion por
servicios prestados, sino con su doceava parte.

816. La primera instancia sefiald que se acredito que el acto demandado si reliquido la
pension teniendo en cuenta el 100% de la bonificacion por servicios prestados.

817. El juzgado nego la restitucion de los dineros recibidos en exceso, con los
siguientes fundamentos:

“La parte demandada obtuvo la reliquidacion de la pension de jubilacion por
disposicién de una sentencia de tutela y un acto administrativo posterior emitido por
la entonces CAJANA E.1.C.E., por lo que es posible admitir que el reconocimiento se
dio por razon de un acto del Estado.

Asi mismo, al ser demandado el acto administrativo que se expidi6 por la entidad en
cumplimiento de una decisidn judicial, se entiende que el mismo estaba investido desde
entonces por la presuncién de legalidad, y por el principio de buena fe (articulo 83
Constitucional) tanto en la administracion como en el beneficiario, razones suficientes
para establecer que la parte demandada no esta en la obligacion de devolver lo que
por ese concepto se le ha pagado. Esta postura encuentra sustento en lo expuesto por
el 6rgano de cierre de la jurisdiccion contenciosa administrativa, en sentencia
proferida el 2 de marzo de 2017, dentro del proceso radicado con el No interno (1170-
16), con Ponencia de la Magistrada SANDRA LISSET IBARRA VELEZ, en la que se
hizo referencia al principio de la buena fe y al tratamiento jurisprudencial para
devolucion de prestaciones periddicas.

Asi las cosas, se encuentra probada la excepcién de BUENA FE propuesta por el
demandado, quien actudé siempre en procura de la proteccion a sus derechos
fundamentales y amparado bajo la decision constitucional que en este caso fuera
proferida por el Juez Séptimo Penal del Circuito de esta municipalidad.”

1.3. La demandante apel6 la sentencia para que la parte demandada reintegre
el dinero*

§18. La entidad solicitd que la segunda instancia acceda al reintegro de las sumas
pagadas en exceso, con los siguientes argumentos: (i) la parte accionada “... acudié a
la accion de tutela, alegando afectacién a un minimo vital, cuando se trataba no del
reconocimiento de la pension si no de una reliquidacion, solicitando la inclusion de
un factor salarial en un valor que no devengaba cuando prestaba sus servicios, pues
no lo recibia de manera mensual, no tenia ni siquiera 60 afios para alegar derechos
de la tercera edad, por lo que se esta engafiando al juez de Tutela cuando se alega

4fs.234-235, cl
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afectacion al minimo vital y a la tercera edad ...”; (ii) no acudio a la nulidad y
restablecimiento del derecho; (iii) conforme a la sentencia C 258 de 2013 se considera
que el aprovechamiento de la interpretacion judicial constituyen fraude a la ley y abuso
del derecho; vy, (iv) la bonificacion por servicios se suspendié con ocasion de auto que
decretdé medida cautelar.

1.4. Alegatos de conclusion de segunda instancia

819. Admitido el recurso® y dado en traslado®, el demandado presentd sus alegatos
indicando que las sumas en exceso fueron recibidas de buena fe, y si se accede al
reintegro desmejoraria la mesada pensional que se percibe’. La parte demandante y el
Ministerio Publico permanecieron silentes.

2. Problema juridico

820. Conforme a los argumentos de la apelacion ¢se contrae a determinar si es
procedente revocar la decision adoptada por el juez de primera instancia, en denegar
la devolucion de las sumas recibidas por el accionado, como consecuencia de la
reliquidacién pensional de jubilacion?

2.1. Consideraciones

821. La sala es competente para decidir la apelacion conforme al articulo 153 del
CPACA.

2.3. Procedencia de la devolucién de las sumas percibidas por los
particulares

§22. El articulo 83 de la Carta Politica® sefiala que las actuaciones de los particulares y
de las autoridades publicas deben cefiirse a los postulados de la buena fe, la cual se
presumird en todas las gestiones que aquellos adelanten ante éstas, aunque “...admite
prueba en contrario. ”°

§23. El articulo 164 del CPACA dispone que los actos que reconozcan prestaciones
periddicas podran demandarse en cualquier tiempo por la administracién o por los
interesados, pero no habré lugar a recuperar las prestaciones pagadas a particulares de
buena fe.

824. En cuanto al principio de BUENA FE en el caso concreto de las prestaciones
pagadas a particulares, el Consejo de Estado explico:

5fl. 2, cdno 4
6fl. 7, cdno 4
7 (fl. 10 cdno 4),

8 http://www.constitucioncolombia.com/titulo-2/capitulo-4/articulo-83
9 Corte Constitucional sentencia C-1194 de 2008, Referencia: expediente D-7379 MP. Dr. Rodrigo Escobar
Gil, 3 de diciembre de 2008. http://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/2008/c-1194-08.htm

10 http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/ley 1437 2011 pr004.html#164
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824.1. «... el principio de buena fe en el derecho administrativo, significa que los
poderes publicos no pueden defraudar la legitima confianza que los ciudadanos
aprecian objetivamente en su actuacion; de manera que el ciudadano puede confiar
en la administracion y a su vez ésta puede confiar en el ciudadano; confianza que
en todo caso, debe desprenderse de signos externos, objetivos, inequivocos, que
induzcan racionalmente al administrado a confiar en la apariencia de legalidad de
una actuacién administrativa concreta.”

824.2. “...implica la conviccion del ciudadano, en que el acto emanado de la
administracion esta sujeto a legalidad y por ende no tiene que prever que sea
susceptible de demanda judicial o revocatoria, pues existe una legitima confianza
en la actuacién publica dada precisamente por la presuncién de legalidad de la
que gozan los actos administrativos... "?;

824.3. Sobre la propia culpa de la administracion, ... en tratandose de un error de
la administracion al concederse el derecho a quien no reunia los requisitos legales,
no puede la entidad alegar a su favor su propia culpa para tratar de recuperar un
dinero que fue recibido por una persona de buena fe...”3. Pese a este caso, el
Consejo de Estado reconocio el reintegro cuando la entidad expidié un acto
administrativo erréneo, sin fundamento, cuando el solicitante no cumplia los
requisitos minimos, adicionado al ““... actuar omisivo y silente de la demandada
fue decisivo para que la administracion de manera indebida le otorgara una
mesada pensional que usufructud sin tener razon juridica para ello...”*

824.4. «... cuando el reconocimiento del derecho no deviene directamente del error
de la administracién, en cuyo caso, habra que analizar situaciones particulares de
los actos de los involucrados en la actuacion, y la utilidad e incidencia en la
produccion de los actos definitivos que resolvieron la cuestion...”*>;

1 NUm. del proceso: 76001233100020090030001 Interno: 3150-2022 Fecha proceso: martes, 21 de junio
de 2022 Clase del proceso: ACCION DE NULIDAD Y RESTABLECIMIENTO DEL DERECHO
Ponente: RAFAEL FRANCISCO SUAREZ VARGAS Seccién conocimiento: SCA SECCION
SEGUNDA (Subseccién A)

12 Consejo de Estado Sala de la Contencioso Administrativo Seccién Segunda, Subseccién A C.P. Dra. Sandra
Lisset Ibarra VVélez numero: 70001-23-33-000-2015-00202-01 del 17 de octubre de 2017.
http://anterior.consejodeestado.gov.co/testmaster/nue_actua.asp?mindice=70001233300020150020201

13 Consejo de Estado Sala de la Contencioso Administrativo Seccion Segunda, Subseccién A C.P. Dra. Sandra
Lisset Ibarra VVélez numero: 70001-23-33-000-2015-00202-01 del 17 de octubre de 2017.
http://anterior.consejodeestado.gov.co/testmaster/nue_actua.asp?mindice=70001233300020150020201

14 Nim. del proceso: 76001233100020090030001 Interno: 3150-2022 Fecha proceso: martes, 21 de junio
de 2022 Clase del proceso: ACCION DE NULIDAD Y RESTABLECIMIENTO DEL DERECHO
Ponente; RAFAEL FRANCISCO SUAREZ VARGAS Seccién conocimiento: SCA SECCION
SEGUNDA (Subseccion A) a

15 Consejo de Estado Sala de la Contencioso Administrativo Seccion Segunda, Subseccién A C.P. Dra. Sandra
Lisset Ibarra Vélez numero: 70001-23-33-000-2015-00202-01 del 17 de octubre de 2017.
http://anterior.consejodeestado.gov.co/testmaster/nue_actua.asp?mindice=70001233300020150020201
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8§24.5. En estos eventos, quien alega la mala fe'® debe demostrar que el beneficiario
actué con maniobras fraudulentas'’, deshonestas'®, mal intencionadas'®; con aptitud
inmoral o ilegal?®, valiéndose de afirmaciones engafiosas, o actuaciones ilegales?..

824.6. Por ejemplo, se ha tenido demostrada la mala fe cuando: (i) la peticion del
actor fue negada por la entidad en varias oportunidades, entonces el solicitante
acudio a la accion de tutela en lugar diferente a su domicilio, 0 donde no presto
servicios 0 no era el domicilio principal de la entidad??, por lo que también se
reprocha la actuacion del abogado y del juez?; y, (ii) haber aportado documentos
falsos?4, entre otros eventos.

825. En consonancia con lo anterior, se extrae que las actuaciones de los administrados
se encuentran investidas del principio de buena fe, por lo que no estarian obligados a
la devolucion de los dineros recibidos, como consecuencia de decisiones
administrativas, toda vez que estas se presumen ajustadas a la Ley; sin embargo, ante
la presencia de irregularidades causados por actos mal intencionados, se debe realizar
un analisis particular para cada caso.

2.4. Caso concreto

826. La UGPP solicita la nulidad de la Resolucion 61533 del 31 de diciembre de 2007,
por medio de la cual se reliquidd la pension del sefior Jairo Cifuentes Suarez,

16 NGm. del proceso: 17001233300020150071501 Interno: 4174-2021 Fecha proceso: lunes, 15 de
noviembre de 2021 Ponente: CARMELO PERDOMO CUETER Seccion conocimiento: SCA
SECCION SEGUNDA

17 NUm. del proceso: 54001233300020180024901- Interno: 3410-2022- Fecha proceso: miércoles, 6 de
julio de 2022- Clase del proceso: LEY 1437 NULIDAD Y RESTABLECIMIENTO DEL DERECHO-
Ponente: RAFAEL FRANCISCO SUAREZ VARGAS- Seccion conocimiento: SCA SECCION
SEGUNDA (Subseccion A)

18 NUm. del proceso: 08001233300020180052701 Interno: 0945-2022 Fecha proceso: viernes, 25 de
febrero de 2022 Clase del proceso: LEY 1437 NULIDAD Y RESTABLECIMIENTO DEL DERECHO
Ponente: RAFAEL FRANCISCO SUAREZ VARGAS Seccién conocimiento: SCA SECCION
SEGUNDA (Subseccién A)

19 Nam. del proceso: 25000234200020150533801

Interno: 1985 Fecha proceso: lunes, 22 de abril de 2019 Clase del proceso: LEY 1437 NULIDAD Y
RESTABLECIMIENTO DEL DERECHO Ponente: CESAR PALOMINO CORTES Seccion
conocimiento: SCA SECCION SEGUNDA  (Subseccion B)

20 NUm. del proceso: 25000234200020150578101 Interno: 3620-2022 Fecha proceso: jueves, 14 de julio
de 2022 Clase del proceso: LEY 1437 NULIDAD Y RESTABLECIMIENTO DEL DERECHO
Ponente: CARMELO PERDOMO CUETER Seccion conocimiento: SCA SECCION SEGUNDA
(Subseccion B)

2L NUm. del proceso: 05001233300020210124602 Interno: 0030-2023 Fecha proceso: viernes, 13 de enero
de 2023 Clase del proceso: LEY 1437 NULIDAD Y RESTABLECIMIENTO DEL DERECHO
Ponente: CARMELO PERDOMO CUETER Seccion conocimiento: SCA SECCION SEGUNDA

22 Nam. del proceso: 41001233300020140042302 - Interno: 1061-2022- Fecha proceso: jueves, 3 de marzo
de 2022- Clase del proceso: LEY 1437 NULIDAD Y RESTABLECIMIENTO DEL DERECHO-
Ponente: JORGE IVAN DUQUE GUTIERREZ- Seccién conocimiento: SCA SECCION SEGUNDA
(Subseccion A)-

23 NGm. del proceso: 08001233300020130010001

Interno: 3075-2016 Fecha proceso: jueves, 21 de julio de 2016 Clase del proceso: LEY 1437 NULIDAD
Y RESTABLECIMIENTO DEL DERECHO Ponente: WILLIAM HERNANDEZ GOMEZ Seccion
conocimiento: SCA SECCION SEGUNDA

24 NUm. del proceso: 47001233100020120029401- Interno: 3421- Fecha proceso: martes, 18 de junio de
2019- Clase del proceso: ACCION DE NULIDAD Y RESTABLECIMIENTO DEL DERECHO-
Ponente: JORGE IVAN DUQUE GUTIERREZ- Seccién conocimiento: SCA SECCION SEGUNDA
(Subseccion A)-
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incluyendo en la liquidacién el 100% de la bonificacion por servicios prestados, en
cumplimiento de una orden judicial.

827. El juzgado de primera instancia en este proceso considerd que la pension del
accionado fue reliquidada teniendo en cuenta el 100% de la bonificacion mencionada.
En consecuencia, accedié a las pretensiones de lesividad.

828. Mediante la Resolucion 005769 del 18 de junio de 1996, CAJANAL reconocio la
pension al sefior Antonio José Montes Hernandez. Sefialé que adquirid el estatus el 23
de enero de 1995. Registré que el demandante tenia derecho al régimen de transicion
del articulo 36 de la Ley 100 de 1993. Tomo6 como factores: la asignacion basica por
$267.924 y la bonificacion por servicios prestados por $24.341. La mesada se
reconocié por valor de $358.287%°.

829. Mediante sentencia de tutela del 12 de octubre de 2006, el Juzgado Séptimo Penal
del circuito de Manizales - Caldas orden6 modificar la resolucion de reconocimiento
de la pension del demandado, para reliquidar la pension con la inclusion del 100% de
la bonificacion por servicios prestados?.

830. La tutela fue presentada en el domicilio del demandante, la ciudad de Manizales.

831. Por medio de la Resolucion 64533 del 31 de diciembre 2007, expedida por
CAJANAL EICE se dio cumplimiento a la decision judicial.

832. Esta decision fue motivo de nulidad en el presente proceso.

833. En cuanto a las actuaciones de la parte demandada, se encuentra: (i) el accionado
demandéd en esta jurisdiccion la reliquidacién de la pensiéon con todos los factores
devengados el ultimo afio, con sentencia que le fue favorable; (ii) habia presentado
varias tutelas para que se le respondieran las peticiones de reliquidacion; (iii) no habia
solicitado a la entidad la inclusion en el ingreso base de la pension del 100% de la
bonificacidn por servicios prestados; (iv) a pesar de esto, presentd demanda de tutela
con otros empleados publicos, en la ciudad de su domicilio, para la inclusién de la
bonificacion por servicios prestados en un 100% en el ingreso base de liquidacion de
la pension, la cual fue concedida por el Juzgado Séptimo Penal del circuito de Manizales
— Caldas.

834. Encuentra la Sala que no se demostrd alguna actuacion engafiosa o de mala fe del
demandado, debido a que la sola presentacion de una tutela no constituye un indicio de
mala fe.

835. En este orden, se confirmara a sentencia proferida en primera instancia.

2.4. Costas

836. En cuanto a la condena en costas en la presente instancia, esta accion se promovio
en ejercicio del medio de control de nulidad y restablecimiento del derecho en la

%5 Fls 58-59 C 1
26 Fls 326-337 C1
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modalidad de «lesividad» con el fin de obtener la nulidad de los actos administrativos
a traves de los cuales se reconocio y reliquidd una pension. En ese sentido conforme al
articulo 188 del CPACA, no es viable la condena en costas, toda vez que en este tipo
de eventos en que se ventilan intereses publicos, como lo es el patrimonio estatal, no
es posible afirmar que el titular de la prestacion sea la parte vencida en el litigio, cuando
resulte afectado con la decision.

837. Por lo discurrido, la Sala Sexta de Decision del Honorable Tribunal
Administrativo de Caldas, administrando Justicia en nombre de la Republica y por
autoridad de la Ley,

Sentencia

PRIMERO: CONFIRMAR la sentencia proferida por el Juzgado Segundo
Administrativo del Circuito de Manizales en el proceso de NULIDAD Y
RESTABLECIMIENTO DEL DERECHO (LESIVIDAD) promovido CAJA
NACIONAL DE PREVISION SOCIAL — CAJANAL EN LIQUIDACION — hoy
UNIDAD ADMINISTRATIVA ESPECIAL DE GESTION PENSIONAL SOCIAL Y
CONTRIBUCIONES PARAFISCALES DE LA PROTECCION SOCIAL en contra
del sefior ANTONIO JOSE MONTES HERNANDEZ

SEGUNDO: No se impondra condena en COSTAS de esta instancia.

TERCERO: Ejecutoriada esta providencia, DEVUELVASE el expediente al Juzgado
de origen, previas las anotaciones del caso en el Sistema Justicia Siglo XXI.

CUARTO: NOTIFIQUESE conforme lo dispone el articulo 203 del CPACA.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

Los Magistrados,

P /,#
IO L T~

CARLOS MANUEL ZAPATA JAIMES

Magistrado

FERNANDO ALBERTO ALVAREZ BELTRAN
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HONORABLE TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE CALDAS
Sala de Decision

Magistrado Ponente: Publio Martin Andres Patifio Mejia

Sentencia de segunda instancia

Asunto: Sentencia de Segunda Instancia

Accion: Nulidad y Restablecimiento del Derecho
Demandante: Daniel Alba Ospina

Demandado: Asbasalud E.S.E

Radicacion: 17-001-33-39-007-2016-00323-02

Acto judicial: Sentencia 179

Manizales, cuatro (04) de diciembre de dos mil veintitrés (2023).
Proyecto discutido y aprobado en sala de la presente fecha.
Asunto

801. Sintesis: El demandante, médico en Servicio Social Obligatorio, solicita que se
declare la existencia de una relacion laboral con la Empresa Social del Estado y, en
consecuencia, el pago de prestaciones sociales no devengadas durante el tiempo que
durd la vinculacion entre ambos. La demandada se opuso por cuanto entre las partes
no existié una relacion laboral sino un vinculo basado en contratos de prestacién de
servicios. La sentencia de primera instancia accedié a las pretensiones. La entidad
apel6 para que se revoque la sentencia. La Sala confirma la decisién de primera
instancia.

802. Procede la Sala del Tribunal Administrativo de Caldas a resolver el recurso de
apelacion interpuesto por la parte demandada contra la sentencia dictada el 28 de
septiembre de 2020 proferida por la Sefioria del Juzgado Séptimo Administrativo del
Circuito de Manizales, en el proceso de Nulidad y Restablecimiento del Derecho
interpuesto por Daniel Alba Ospina, en contra de la Empresa Social del Estado
Atencidn en Seguridad Social, Bienestar y Salud — en adelante ASSBASALUD.

1. Antecedentes

1.1. Lademanda?!

803. Se pretende la nulidad del oficio GER — 295 del 11 de mayo de 2016, emitido por
el gerente de la E.S.E. ASSBASALUD, mediante el cual se neg6 el reconocimiento de
una relacion laboral con el sefior Daniel Alba Ospina.

LFI.5-21, cl.
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804. A titulo de restablecimiento del derecho: (i) se declare que existidé una relacion
laboral entre las partes desde el 18 de febrero de 2015 hasta el 17 de febrero de 2016;
y, (i) se condene a la demandada a pagar todos los derechos que emanan de la relacion
laboral, debidamente indexados, como las costas y agencias en derecho.

805. Como hechos describio que presto sus servicios a la E.S.E. ASSBASALUD cémo
médico en servicio social obligatorio, durante el periodo comprendido entre el 18 de
febrero de 2015 y el 17 de febrero de 2016, a través de seis contratos.:

806. Las labores se realizaron de la siguiente manera: (i) conforme a las orientaciones
y politicas de salud ocupacional emanadas de ASSBASALUD; (ii) se exigia de forma
permanente uniforme, carné y demas instrumentos alusivos a su cargo de médico
suministrados por la ESE; (iii) cumplia horarios o turnos asignados 7x24, en el area
rural, controlados de manera unilateral por entidad, por lo que el actor carecia de
autonomia para ejecutar el objeto del contrato; (iv) el accionante recibia una
remuneracion mensual por las labores; vy, (v) el actor asumi6 el pago de los aportes a
seguridad social integral.

807. El 20 de abril de 2016, el actor solicitd la existencia de relacion laboral a la
accionada, la cual fue negada por el acto demandado, oficio GER-295 del 11 de mayo
de 2016.

808. La demanda invoco como violados articulos 1, 2, 25, 55, 93, 94, 121, 122, 123,
125y 209 de la Constitucion Politica; y 32 de la Ley 80 de 1993.

809. Como concepto de la violacion el demandante precisé que la demandada utilizé
de forma tergiversada la modalidad de contratacion por prestacion de servicios debido
a la naturaleza de las labores para las cuales contraté al sefior Daniel Alba Ospina, toda
vez que se vislumbra la existencia de elementos de subordinacion y dependencia
propios del vinculo que une al empleado con la administracion.

1.2. Contestacién de ASSBASALUD?

810. Se opuso a la totalidad de las pretensiones formuladas por la parte demandante.
811. Frente a los hechos sefial6 que es cierto que entre la actora y la entidad se
celebraron contratos de prestacion de servicios, para lo cual precisé las diferencias
entre el contrato de prestacion de servicios y el contrato laboral.

812. Afirmo que, en armonia con el articulo 32 de la Ley 80 de 1993, la suscripcion de
contratos de prestacion de servicios es valida en los servicios de salud, con personas
naturales, cuando la actividad a contratar no puede ser realizada por el personal de

planta de la entidad, por ser insuficiente, o se requiera de conocimientos especializados.

813. Al demandante se le contrato bajo el cumplimiento de los presupuestos de la ley
80 de 1993, por lo que no se demuestra la subordinacion o dependencia continuada.

§14. Propuso como excepcion la prescripcion de los derechos laborales, a partir de la
notificacion de acto demandado, el 14 de septiembre de 2016.

1.3.  Lasentencia que accedid a las pretensiones®

2 FI. 122-134, cl.
3 05. Sentencia.pdf
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815. ElI Juez Séptimo Administrativo del Circuito de Manizales accedio a las
pretensiones de la siguiente manera:

“PRIMERO: DECLARAR NO PROBADA la excepcion de “PRESCRIPCION”,
propuesta por la E.S.E. ASSBASALUD.

SEGUNDO: SE DECLARA la existencia de la relacion laboral entre la E.S.E.
ASSBASALUD vy el sefior DANIEL ALBA OSPINA durante el periodo comprendido
entre el 18 de febrero de 2015y el 17 de febrero de 2016.

TERCERO: DECLARAR LA NULIDAD del Oficio GER-295 del 11 de mayo de
20186, suscrito por el Gerente de la E.S.E. ASSBASALUD mediante el cual se nego la
existencia del vinculo laboral que existio entre el sefior DANIEL ALBA OSPINAYy la
E.S.E ASSBASALUD.

CUARTO: A titulo de indemnizaciéon y por las razones expuestas en la parte
considerativa de esta decision, la E.S.E. ASSBASALUD PAGARA al sefior DANIEL
ALBA OSPINA el valor equivalente a las prestaciones sociales legales ordinarias y
demas emolumentos devengados por quienes desempefiaban empleos de
caracteristicas similares a la actividad cumplida por este, para el periodo
comprendido entre el 18 de febrero de 2015 y el 17 de febrero de 2016.

Lo anterior conforme a lo relacionado en la parte considerativa de la providencia,
para lo cual se tomara como base de liquidacion el valor pactado en cada uno de los
contratos. La liquidacion de prestaciones sociales y de los demas emolumentos debera
realizarse de manera proporcional al tiempo laborado.

QUINTO: CONDENAR a la entidad demandada a pagar al demandante a titulo de
Reparacion del Darfio, los porcentajes de cotizacion correspondientes a Pensién y
Salud que debié trasladar a los Fondos correspondientes, durante el periodo
acreditado de prestacion de servicios.

SEXTO: La E.S.E. ASSBASALUD DARA cumplimiento a la sentencia en los términos
previstos en los articulos 192 y 195 del CPACA, PREVINIENDOSE a la parte
demandante de la carga prevista en el inciso 2° del articulo 192 ibidem.

SEPTIMO: EJECUTORIADA la presente providencia, por la SECRETARIA se dara
CUMPLIMIENTO a lo previsto en el inciso final de los articulos 192 y 203 del
CPACA.

OCTAVO: A costa de la parte interesada, expidanse las copias auténticas que
soliciten de esta providencia, teniendo en cuenta la Secretaria los lineamientos del
articulo 114 del CGP.

NOVENO: SE CONDENA EN COSTAS a la parte demandada E.S.E.
ASSBASALUD, cuya liquidacién y ejecucion se hara en la forma dispuesta en el
Cadigo General del Proceso. Se fijan Agencias en derecho por el equivalente al 4%
del valor de las pretensiones reconocidas en esta sentencia...”.

816. El Juez de primera instancia definié como problemas juridicos los siguientes:

¢El sefior DANIEL ALBA OSPINA tiene derecho a que se reconozca una
relacion laboral, con ocasion de la labor desempefiada durante la prestacion
de Servicio Social Obligatorio en la ESE ASSBASALUD, entre el 18 de febrero
de 2015y el 17 de febrero de 2016, y en consecuencia, tiene derecho al pago
de las prestaciones legales originadas durante este tiempo?



Sentencia de Segunda Instancia, 17-001-33-39-006-2018-00039-02

817. Realiz6 un analisis normativo sobre el contrato de prestacion de servicios, y la
relacion laboral.

818. Hizo alusion al desarrollo jurisprudencial del contrato realidad, con apoyo en la
sentencia del 18 de noviembre de 2003 del Consejo de Estado, enfatizando que el
contrato de prestacion de servicios se desnaturaliza en dos situaciones: (i) cuando, pese
a hallarse vacante el cargo de planta, se firma un contrato de prestacién de servicios
para cumplir las funciones propias del mismo destino, en cuyo caso procede la
invalidacion del contrato y las consecuencias juridicas que se puedan derivar de la
situacién concreta; v, (ii) la desnaturalizacion del contrato de trabajo s6lo puede darse
en el evento de contratos de prestacién de servicios referidos a la construccion y
sostenimiento de obras publicas.

819. En el caso en analisis, el juzgado argument6 que las obligaciones impuestas en
los contratos de prestacién de servicios al demandante como médico, obedecian al giro
ordinario de la entidad demandada, Empresa Social del Estado.

§20. En consecuencia, concluyd que el sefior Daniel Alba Ospina, tiene derecho al
reconocimiento y pago de las prestaciones laborales inherentes a una verdadera
relacion de caracter laboral.

1.4, La apelacion de ASSBASALUD solicitando se
revoque la sentencia*

821. La entidad solicitd que se revoque la sentencia, con los siguientes fundamentos:

§21.1. No existi6 relacion laboral, porque los contratos de prestacion de servicios
eran para el Servicio Social Obligatorio, porque: (i) no se demostraron la
subordinacion o dependencia continua; (ii) se realizaron los contratos de prestacion
de servicios, la entidad tiene una planta reducida por las normas de ajuste fiscal, su
ingreso es por la venta de servicios de salud de baja complejidad, y cubre el area
rural y urbana de Manizales, todos los dias y horas de la semana; (iii) en la planta
no existe el cargo de médico de Servicio Social Obligatorio, que no es objeto
misional de la ESE, ni se le nombrd ni posesiond en un cargo; (iv) el actor tenia
autonomia para anunciar su disponibilidad para el turno o que podia suplir con un
reemplazo de otro médico en Servicio Social Obligatorio; (v) la entidad le dio un
beneficio al demandante, certificando los servicios prestados para que pudiera
graduarse; (vi) no estaba sujeto a horarios, manual de funciones, podia faltar a los
turnos, no estaba obligado a prestar sus servicios; (viii) el actor percibia honorarios
y debia pagar los aportes obligatorios.

821.2. Los aportes de pension y salud no deben ser pagadas al actor, como lo
dispuso la sentencia, pues son para su propio beneficio, la asistencia en salud y los
aportes pensionales.

821.3. Se revoque la condena en costas y agencias en derecho, *
por cuanto la entidad que represento ha actuado de buena fe...”

1.5.  Actuacién de segunda instancia®

408 Apelacion Demandada.pdf
%16 Auto Admision y Traslado.pdf
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§22. Admitido el recurso se corri6 traslado de alegatos de conclusion®, donde la parte
demandante’ reiterd los argumentos expuestos en la demanda, la parte demandada®
insistié en lo sefialado en la apelacion, y el Ministerio Plblico® permanecio silente.

2. Consideraciones

2.1. Competencia

§23. Conforme al articulo 153 del CPACA este Tribunal es competente para conocer
del presente asunto.

2.2. Problema Juridico

824. (En este caso de los servicios médicos prestados en el marco del Servicio Social
Obligatorio, se comprobaron los elementos de existencia de una relacion laboral entre
el sefior Daniel Alba Ospina y Assbasalud?

825. ¢En la declaracion de la existencia de una relacion laboral procede la orden del
pago al empleado de los aportes en salud y pension?

826. ¢ Debe revocarse la condena en costas de primera instancia?

2.3. Lasubordinacion como elemento diferenciador entre el
contrato de prestacion de servicios y la relacién laboral

§27. Como se pasaré a ver, en el contrato de prestacion de servicios el contratista es
autonomo e independiente, y ejecuta actividades ocasionales, extraordinarias,
accidentales o que exceden temporalmente la capacidad organizativa y funcional de la
entidad. En la relacion laboral existe una subordinacion juridica del empleado.
Entonces, “... el elemento de subordinacion o dependencia es el que determina la
diferencia del contrato laboral frente al de prestacion de servicios.”*°

§28. Los contratos de prestacion de servicios los suscriben las entidades estatales para
desarrollar actividades relacionadas con la administracion o funcionamiento. Solo
podran celebrarse con personas naturales cuando las actividades no puedan realizarse
con personal de planta o requieran conocimientos especializados. Estos contratos no
generan relacion laboral ni prestaciones sociales. Y se celebran por el término
estrictamente necesario. (art. 32.3 Ley 80/93)

829. En el contrato de prestacion de servicios el contratista es autobnomo. Este contrato
se suscribe para “...aquellos casos en los que la entidad publica contratante requiere
adelantar labores ocasionales, extraordinarias, accidentales o gue temporalmente
exceden su capacidad organizativa y funcional, pues se desdibujaria la relacion
contractual cuando se contratan por prestacion de servicios a personas que deben
desempefar exactamente las mismas funciones que, de manera permanente, se asignan
a los empleados publicos. ”-sft- 11

6 24 Constancia Secretarial. Pdf

722 AlegatosDemandante.Pdf

8 18 Alegatos Demandada. Pdf

% 24 Constancia Secretarial. Pdf

10 C. Const. Sentencia C-154 de 1997

11 C.E. sent. mar. 3/11. M.P. Gustavo Eduardo Gomez Aranguren. Rad 15001-23-31-000-1999-02528-01(0693-
10).
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830. En contrapartida, la relacion laboral se configura con tres elementos: (i) cuando
una persona natural se obliga a prestar un servicio personal a otra, natural o juridica,
(ii) bajo la continua dependencia o subordinacion y (iii) mediante remuneracion. (art.
22 CST). La declaracion de la relacion laboral es una garantia constitucional de la
aplicacion del principio de la primacia sobre las formalidades. (art. 53 CP)

831. En la administracion publica, la relacion laboral se regula a través del contrato de
trabajo o del empleo publico. En el empleo las personas tienen una vinculacion legal o
reglamentaria®?. (Ley 909/04)

832. La subordinacion diferencia al contrato de prestacion de servicios de la relacion
laboral. La subordinacion que trata la ley es juridica®®, o sea, el empleado consciente
una relacion juridica de poder directivo del empleador:'* ... faculta a éste para exigirle
el cumplimiento de 6rdenes, en cualquier momento, en cuanto al modo, tiempo o
cantidad de trabajo, e imponerle reglamentos, la cual debe mantenerse por todo el
tiempo de duracion del contrato. Todo ello sin que afecte el honor, la dignidad y los
derechos minimos del trabajador...”*°,

833. El demandante debe demostrar que se configuran los elementos de la relacion
laboral®,

2.2. El servicio social obligatorio esta regido por una relacion laboral y tiene
derecho al pago de prestaciones sociales

834. En sintesis, el servicio social obligatorio constituye la primera experiencia laboral
de la mayoria de los egresados en las areas de la salud. Los que presten este servicio
tienen derecho al salario y las prestaciones sociales que percibe un empleado publico
nombrado de manera ordinaria en la entidad que los vincula.

835. El servicio social obligatorio para los egresados de los programas de educacion
del area de la salud se regula por el articulo 33 de la Ley 1164 de 2007. La duracion
del servicio es entre seis meses y un afio. Ademas, este servicio es un requisito para la
inscripcion en el Registro Unico Nacional.

2.2.1. El médico del servicio social obligatorio tiene caracteristicas del empleado
publico y su vinculacion envuelve una relacion laboral

836. El Decreto 785 de 2005 establece la nomenclatura de los empleos de las entidades
territoriales, y define los cargos publicos de: 085 Gerente Empresa Social del Estado
y 217 Profesional Servicio Social Obligatorio — equivalente al de Médico Servicio
Social Obligatorio (arts. 16 y 18).

837. En el caso especifico de las Empresas Sociales del Estado- ESE, los trabajadores
oficiales son “...quienes desempefien cargos no directivos destinados al

2'Younes Moreno, D, (2013), derecho Administrativo Laboral, Bogota, Editorial Temis S.A.

13 Propuesto en Italia por LUDOVICO BARASSI en 1901

14 QUINTANILLA ISLAS, Pedro Antonio. La subordinacion en el derecho del trabajo. Universidad de Nuevo
Ledn. Diciembre de 2002.

15 C.E. sent. oct. 18/18 M.P. Rafael Francisco Suarez Vargas. 66001-23-33-000-2012-00140-01(1607-14).
http://190.217.24.55:8080/WebRelatoria/FileReferenceServlet?corp=ce&ext=doc&file=2124228

16 C.E., sent. ene. 4/16. M.P. Gerardo Arias Monsalve. Exp. 0316-14. Igual sentido sent. may. 10/18. M.P.
William Hernandez Gomez. Rad. 47001-23-33-000-2014-00123-01(3257-16).
http://anterior.consejodeestado.gov.co/SENTPROC/F47001233300020140012301S2PARAADJUNTARSENT
ENCIA20180517110831.doc
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mantenimiento de la planta fisica hospitalaria, o de servicios generales en las mismas
instituciones.” (Ley 10/90, por remision art. 195.5 Ley 100/93) " En sentido contrario,
quienes no se desempefian en el mantenimiento o servicios generales de las E.S.E., son
empleados publicos. Como es el caso del empleo de médico.

838. Los medicos generales y los médicos que prestan el seguro social obligatorio
tienen funciones similares. Efectivamente, el Decreto 1335 de 1990 fija las funciones
de los empleos del subsector oficial de la salud. Su numeral 2.15 del articulo 3° preve
los cargos y las funciones de: Médico Servicio Social Obligatorio y Médico General.
Al estudiar esta norma, el Consejo de Estado concluyd que estos dos cargos son los
mismos, las funciones son similares, y envuelven una relacién laboral:

En cuanto a la vinculacion que deben tener con la Administracion, esta visto que estos
cargos [médico general y médico servicio social obligatorio] se enmarcan dentro de
la Estructura del Sector Oficial de Salud Territorial, asignandoseles el Nivel 3220,
cuya denominacion es Médico de Servicio Social Obligatorio, segun el Decreto 1921
de 1994, por lo que en principio se puede afirmar gue se trata de una relacion laboral
por el término de duracion del servicio (1 afio).

De conformidad con el Manual de Funciones y Requisitos, es posible inferir que para
desempenar el cargo de Médico General de Planta y Médico de Servicio de Salud
Obligatorio, son los mismos y las funciones son ampliamente similares ... *8-sft-

2.2.2. El médico del servicio social obligatorio tiene derecho al pago de
prestaciones sociales

839. La Resolucion 1058 de 2010 del Ministerio de Proteccidon Social reglamenta la
prestacion del servicio social obligatorio. Su derogado articulo 15%° precisaba que se
debia garantizar “...una remuneracion equivalente a la de cargos desemperiados por
profesionales similares en la misma institucién.”

840. Ante la falta de norma expresa acerca de la remuneracion del servicio social
obligatorio, es preciso hacer un sucinto recuento historico.

841. La Ley 50 de 1981 regulaba este servicio. Su articulo 6° sefalaba: “Las tasas
remunerativas y el régimen prestacional al cual seran sometidos quienes presten el
Servicio Social Obligatorio seran los propios de la institucion a la cual se vincule el

’

personal para cumplimiento de dicho servicio...”.

842. El articulo 6 del Decreto 2396 de 1981 disponia: “Las personas que deban cumplir
con el Servicio Social Obligatorio quedaran sujetas a las disposiciones que en materia
de personal rijan en las entidades a las cuales se vinculen.”

843. La Resolucion 795 de 1995 del Ministerio de Salud?® protegia las garantias laborales
de los integrantes del servicio social obligatorio, de esta forma:

ARTICULO 1.
(...)

17 «Las personas vinculadas a la empresa tendran el caricter de empleados ptiblicos y trabajadores oficiales,
conforme a las reglas del capitulo 1V de la Ley 10 de 1990"

18 C.E. sent. feb- 16/12. M.P. Bertha Lucia Ramirez de P4ez. Rad. 13001-23-31-000-2001-01766-01(1708-11)
http://www.consejodeestado.gov.co/documentos/boletines/101/S2/13001-23-31-000-2001-01766-01(1708-
11).pdf

19 Derogado por el articulo 16 de la Resolucién 2358 de 2014 del Ministerio de Salud y Proteccién Social.

20 Resolucion 795 de 22 de marzo de 1995, Por la cual se establecen los Criterios Técnicos Administrativos
para la Prestacion del Servicio Social Obligatorio.
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7. La vinculacion de los Profesionales debera contar con la disponibilidad presupuestal
respectiva y en ningun caso su remuneracion sera inferior a los cargos de planta de las
instituciones en la cual presten sus servicios.

8. El profesional que presta el Servicio Social Obligatorio gozara de las mismas
garantias del personal de planta, en cuanto a honorarios, compensatorios, etc.

(...)

ARTICULO 12. Los profesionales que cumplan con el Servicio Social Obligatorio
estaran sujetos a las disposiciones vigentes que en materia de administracion de
personal, salarios y prestaciones sociales rijan en las entidades donde presten dicho
servicio. "-sft-

844, Estas normas derogadas fueron expedidas en vigencia del actual Sistema de
Seguridad Social Integral. Y en la vigencia del actual sistema de salud, el Honorable
Consejo de Estado en sentencia del 31 de mayo de 20122 afirmé que el profesional
vinculado al servicio social obligatorio tiene derecho a que se le reconozca el mismo
salario y demas prestaciones sociales que percibe un empleado publico nombrado de
manera ordinaria en la misma entidad:

Teniendo en cuenta lo expuesto hasta aqui y, particularmente, las disposiciones
que regulan la materia, especificamente las contenidas en la Resolucion No. 795
de 1995 “por la cual se establecen los criterios técnico administrativos para la
prestacion del Servicio Social Obligatorio” es claro que las entidades al vincular
profesionales para prestar el Servicio Social Obligatorio, deben contar con la
disponibilidad presupuestal respectiva y en ningin caso la remuneracion de éstos
puede ser inferior a la de los cargos de planta.

(...) el personal vinculado a una entidad publica bajo esta modalidad, tiene
derecho a que se le reconozca y pague el mismo salario y deméas prestaciones
sociales que percibe un empleado publico nombrado de manera ordinaria en la
misma entidad...

2.3. Caso concreto

845. El articulo 23 del CST sefiala los elementos esenciales de la relacion laboral:
a. La actividad personal del trabajador, es decir, realizada por si mismo;

b. La continuada subordinacion o dependencia del trabajador respecto del empleador,
que faculta a éste para exigirle el cumplimiento de 6rdenes, en cualquier momento, en
cuanto al modo, tiempo o cantidad de trabajo, e imponerle reglamentos, la cual debe
mantenerse por todo el tiempo de duracién del contrato. Todo ello sin que afecte el
honor, la dignidad y los derechos minimos del trabajador en concordancia con los
tratados o convenios internacionales que sobre derechos humanos relativos a la
materia obliguen al pais; y

¢. Un salario como retribucion del servicio.

2.3.1. El demandante presto sus servicios personales remunerados a la
demandada en el marco del servicio social obligatorio

21 Consejo de Estado, Seccidn Segunda, Subseccion B, M.P. Victor Hernando Alvarado Ardila, sentencia del
31 de mayo de 2012, proceso con radicado 13001-23-31-000-2001-01792-01 y nimero interno 2329-11
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846. El sefior Daniel Alba Ospina suscribié con la ESE ASSBASALUD, los siguientes
contratos de prestacion de servicios, todos para el Servicio Social Obligatorio como lo
certifico la entidad??:

Orden y/o | Fecha de suscripcion | Duracion contractual Valor
contrato
294 18 de febrerode 2015 |18 de febrero al 30 de | $27.686.400
septiembre de 2015
767 24 de septiembre de | 1°al 31 de octubre de 2015 $3.957.991
2015
911 30 de octubre de 2015 | 1° al 30 de noviembre de 2015 | $4.556.330
1100 30 de noviembre de | 1° de diciembre de 2015 al 8 de | $6.966.667
2015 enero de 2016
074 9 de enero de 2016 9 al 31 de enero de 2016 $4.033.333
182 29 de enero de 2016 1° al 17 de febrero de 2016 $3.116.667

847. El objeto contractual de todos fue:

“... prestacion de servicios profesionales en medicina para la realizacion de
consultas médicas y procedimientos en el centro de atencion que la ASSBASALUD
E.S.E. requiera, teniendo en cuenta los lineamientos en Deteccion Temprana,
Proteccion Especifica, Atencion de enfermedades de interés en Salud Publica,
Vigilancia Epidemioldgica, Atencion Primeria en Salud, Atencion de morbilidad;
con enfoque de riesgo,” 0 la “Prestacion de servicios profesionales en medicina para
la realizacion de consultas médicas y procedimientos en clinicas de los servicios de
urgencia, hospitalizacién y obstetricia de acuerdo con la programacion de turnos
que se realice”.

848. El sefior Daniel Alba Ospina, de conformidad con los dos (02) informes de
interventoria® del 01 de octubre y noviembre de 2015, entre los periodos comprendidos
entre el 18 de febrero y el 30 de septiembre de 2015 y el 1° al 31 de octubre de 2015,
desarrolld los siguientes procedimientos para dar cumplimiento al objeto del contrato,

[codige | Nombre del Cantidad |

FTEN - SoriEiA 1A ConTaey pon G :.'é::’é‘%ﬁ— — w50 | Codigo [ Nombre del Procedimiento | Cantidad |
1223 | CONSULTA PRIMERA VEZ POR MEDICO GRAL. . ‘mll
1231 OBSERVACION (INCLUYE SALA DE OBS_ERVACION .l
B : 1221__[CONSULTA CONTROL POR MEDICO GRAL _ 118
[1s52 INTERNACIZN COMPLEJIDAD BAJA Q-IABITAF:I;:( CAMAS 2: 1223 CONSULTA PRIMERA VEZ POR MEDICO GRAL. 166
670 sirruna be HEriDA RO ENAREA GENERAL. : 2051 [EVALUACIAN DE BAJA VISION SOD ‘ ‘ 6
Si23 | ma 10 HOSTALAIG FORNEDIED GRAL = 3788 | CONSULTA PARA CERTIFICADO MEDICO 1
LTI T T Y — 4092 | ASESORIA PRE TEST PARA PRUEBAS DE VIH POR MEDICO §
3054 GONSULTA DE CONTROL OE AIGPI e 2OR MEDICS z 4093 | ASESORIA POS TEST PARA PRUEBAS DE VIH POR MEDICO 4
3126 ASESORIA POS TEST PARA PRUEBAS DE VIH 1
3788 CONSULTA PARA CERTIFICADO MEDICO o1 .
2o0 | AEMAMIENTO 0E A TERCERA TOW : [TOTAL DE PROCEDIMIENTOS . T
[ 402 Tastsoruapas rest pama pruzass oE vinpomMEDICS | 7 22]
4093 | ASESORIA POS TEST PARA. PRUEBAS DE VIH POR MEDICD 28

Del 18 de febrero al 30 de septiembre de 2015 1 al 31 de octubre de 2015

§50. Mediante los “INFORME DE INTERVENTORIA O SUPERVISION DE
CONTRATOS DE PRESTACION DE SERVICIOS PROFESIONALES” realizados
entre el 1° de octubre de 2015 y el 1° de noviembre de 2015, por la Médico General
Luisa Maria Villegas Tizon, quien fue nombrada como interventora de los Contratos
294 y 767, se especificaron los procedimientos efectuados por el demandante en
desarrollo de los mismos, de igual forma se analizaron las historias clinicas revisadas
por éste, dejando sentado, entre otras cosas, en sus observaciones, lo siguiente:

2 F 30,33c.1.
B Fls.64a72,cl.
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850.1. Asiste a los procesos de induccion, re induccion, capacitaciones, reuniones
administrativas, COVES y otras actividades que requiere la entidad, con el objetivo
de generar el entrenamiento adecuado en la prestacion de los servicios con calidad.

850.2. La presentacion personal para la prestacion de los servicios es acorde a los
lineamientos fijados por la empresa, cumpliendo con la imagen corporativa de la
entidad, y las politicas de salud ocupacional.

850.3. Maneja buenas relaciones con el equipo de trabajo.
850.4. Cumple con los planes de mejoras establecidos por la institucion.

851. A traves de Oficio DGH-226 del 7 de mayo de 2015 la Lider de Programa Gestion
Humana de la E.S.E. SSBASALUD, le solicito6 al sefior Alba Ospina “cumplir con la
disponibilidad que le fue asignada entre el 4 y el 11 de mayo de 2015 en el centro de
salud de la cabaria”’, aduciendo para el efecto la obligacion contenida en la Clausula
Segunda Literal Q, del contrato firmado.

852. Por medio de la Circular DGH del 22 de diciembre de 2015 la Lider de Programa
Gestion Humana de la E.S.E ASSBASALUD refirio:

“PARA: MEDICOS SERVICIOS DE URGENCIAS.

“Atendiendo los criterios de la Gerencia y en el sentido que el servicio que prestamos
a nuestros usuarios es esencial se realizaron los siguientes ajustes en el cuadro de
turnos adecuandolos al plan de contingencia institucional /festividades fin de afio y
temporada de ferias), razén por la cual la programacion es definitiva, sin embrago se
deja abierta la posibilidad de que realicen cambios entre ustedes sin que se altere la
prestacion del servicio, informando oportunamente el cambio a la Oficina de Gestion
Humana.”

§53. El 23 de diciembre de 2015, el actor solicitd al Gerente, al Coordinador de
urgencias y a la Lider de Programa Gestion Humana de la E.S.E ASSBASALUD, no
se le asignaran turnos los dias 1, 2, 3, 23 y 24 de enero del afio 2016.

§54. Mediante Oficio DGH-579 del 30 de diciembre de 2015, se resolvi6 la solicitud
del demandante asi: “Teniendo en cuenta que su vinculacion a la entidad es por medio
de contrato de prestacion de servicios dentro del marco de la normatividad establecida
en el Estatuto General de la Contratacién (Ley 80 de 1993), no es procedente que a un
contratista al servicio del estado se le permita sustraerse de la ejecucion de las
obligaciones pactadas en la minuta contractual, so pena de decretar su
incumplimiento ™.

855. El 20 de abril de 2016, el actor solicitd la existencia de relacion laboral a la
accionada, la cual fue negada por la entidad mediante oficio GER-295 del 11 de mayo
de 2016.

2.3.2. El demandante presto los servicios bajo la subordinacion de la
demandada

856. Como previamente se cito, el Consejo de Estado precisé sobre el Servicio Social
Obligatorio: “... esta visto que estos cargos se enmarcan dentro de la Estructura del
Sector Oficial de Salud Territorial, asignandoseles el Nivel 3220, cuya denominacion
es Médico de Servicio Social Obligatorio, segun el Decreto 1921 de 1994, por lo que
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en principio se puede afirmar que se trata de una relacion laboral por el término de
duracion del servicio (1 afio). (v. §38)

857. Esto se refuerza con las demas pruebas allegadas al expediente:

858. Respecto a la prueba de la subordinacion, por ser un elemento que se dice
encubierto, la jurisprudencia ha acudido a la interpretacion conjunta de las pruebas,
incluyendo los indicios y contraindicios, tales como: (i) las clausulas del contrato; (ii)
aspectos de indole administrativo: como el cumplimiento de horario, la recepcion de
ordenes en los diversos aspectos que componen la prestacion del servicio, el
cumplimiento de las labores bajo las mismas condiciones de los demas empleados de
planta, disponibilidad permanente, incluyendo fines de semana, para atender cualquier
eventualidad que se presentara; (iii) existencia de cargos en la planta con iguales o
similares funciones; (iv) ejercicio de funciones propias cargos de nivel asistencial
como servicios varios, aseo, auxiliares en general, secretaria; (v) no requerir
conocimientos técnicos o cientificos especificos; (vi) permanencia en las funciones;
(vii) ejercicio de funciones propias de la entidad; (viii) la unién de otras pruebas con la
existencia de horarios o instrucciones o en labores de servicios de salud, trabajo social,
vigilancia; (ix) ejercicio de la docencia.

859. El Unico testimonio allegado, fue el del sefior Jaime Gémez Lopez?, por la parte
demandada, quien sefiald: (i) la entidad siempre prestd y suministré los equipos
necesarios para el desarrollo de la labor como médico; (ii) a pesar que existe una
diferenciacién formal entre un médico de planta y un médico contratista, debido a que
se encuentran sujetos al manual de funciones y al contrato respectivamente, en la
practica para el ejercicio de sus labores estan sujetos exactamente a los mismos
protocolos, funciones, obligaciones y responsabilidades.

860. De los anteriores elementos de juicio se desprende: (i) el actor ejercia los servicios
de médico en Servicio Social Obligatorios, la cual el Estado exige para otorgarle la
habilitacion para ejercer la medicina, por lo que no es una gracia o mero favor que la
entidad le hace al demandante; (ii) como se vio, el Consejo de Estado ha declarado
reiteradamente que las funciones en Servicio Social Obligatorio son necesariamente
subordinadas, toda vez que el estudiante no puede ejercer libremente la medicina, sino
que debe hacerlo bajo ain bajo la supervision del Estado; (iii) no habia una diferencia
técnica entre las labores ejecutadas por ambos tipos de médico, normal y en servicio
social obligatorio, como quiera que debian realizar los mismos procedimientos.

861. En suma, el demandante demostré la prestacion personal y subordinada de
servicios remunerados a la entidad demandada, o sea, los elementos esenciales de la
relacion laboral. En consecuencia, el cargo de la apelacion sobre la no demostracion de
la relacion laboral no prospera.

2.3.3. De los aportes a la seguridad social en el contrato
realidad

862. La sentencia en estudio ordend: “... CONDENAR a la entidad demandada a
pagar al demandante a titulo de Reparacion del Dafio, los porcentajes de cotizacion
correspondientes a Pension y Salud que debié trasladar a los Fondos
correspondientes, durante el periodo acreditado de prestacion de servicios.”

24 Fls. 151 a 153, c1.
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863. El apelante sefiala que dicha condena es improcedente.

864. La Sala considera respecto a los aportes en pensiones y salud en general: la
sentencia de unificaciéon del 9 de septiembre de 2021 explicd que son recursos que
ingresan al Sistema de Seguridad Social y no pueden utilizarse en una finalidad distinta:

“3.1.2 Esta Corporacion de manera reiterada ha precisado en efecto que los
recursos que ingresan al Sistema de Seguridad Social, tanto en Salud (C-577/97,
C-542/98, T-569/99, C1707/00) como en pensiones (C-179/97), llamense
cotizaciones, aportes, cuotas moderadoras, pagos compartidos, copagos, tarifas,
deducibles o bonificaciones, son en realidad contribuciones parafiscales de
destinacion especifica, en cuanto constituyen un gravamen, fruto de la soberania
fiscal del Estado, que se cobra obligatoriamente a determinadas personas para
satisfacer sus necesidades de salud y pensiones y que, al no comportar una
contraprestacion equivalente al monto de la tarifa fijada, se destinan también a la
financiacion global bien del Sistema General de Seguridad Social en Salud, bien
del Sistema General de Seguridad Social en Pensiones (C086/02, C-789/02).”

865. Sobre aportes en pensiones: frente a estos aportes, la sentencia de unificacion
del 25 de agosto de 20162 expreso:

“... la Administracion debera determinar mes a mes si existe diferencia entre los aportes
que se debieron efectuar y los realizados por el contratista, y cotizar -al respectivo fondo
de pensiones la suma faltante por concepto de aportes a pension solo en el porcentaje que
le correspondia como empleador. Para efectos de lo anterior, el demandante debera
acreditar las cotizaciones que realiz6 al mencionado sistema durante su vinculo
contractual y en la eventualidad de que no las hubiese hecho o existiese diferencia en su
contra, tendra la carga de cancelar o completar, segln el caso, el porcentaje que le
incumbia como trabajador.”

866. Por cllo la condena respecto a estos aportes es:

“... la entidad demandada debera, a titulo de restablecimiento del derecho, tomar el
ingreso base de cotizacion o IBC pensional de la demandante (sobre los honorarios
pactados),141 dentro de los periodos laborados por contrato de prestacién de servicios,
mes a mes, Y si existe diferencia entre los aportes realizados por la sefiora Manco Quiroz
como contratista y los que se debieron efectuar, debera cotizar al respectivo fondo de
pensiones la suma faltante en concepto de aportes, pero solo en el porcentaje que le
correspondia como empleador.

245. Asimismo, la demandante debera acreditar las cotizaciones que realizo al sistema
general de Seguridad Social en pensiones durante el tiempo que dur6 su vinculacion y,
en el evento de no haberlo hecho o existir diferencia en su contra, debera pagar o
completar, segun sea el caso, el porcentaje que le correspondia como trabajadora.”

867. Con relacion a los aportes en salud: la sentencia de unificacién del 9 de
septiembre de 2021 reglo: “... es improcedente el reembolso de los aportes que el
contratista hubiese realizado de mas, por constituir estos aportes obligatorios de
naturaleza parafiscal.”

868. Por lo que se modificaran las 6rdenes de la sentencia sobre aportes en pensiones
y salud, de acuerdo a lo antes visto.

25 Cita de cita. Para el efecto y segun la sentencia de unificacion jurisprudencial CE-SUJ2-005 del 25 de agosto
de 2016, el ingreso sobre el cual han de calcularse las prestaciones dejadas de percibir, correspondera a los
honorarios pactados en el contrato de prestacion de servicios.
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869. atitulo de restablecimiento del derecho, tomar el ingreso base de cotizacion o IBC
pensional de la demandante, dentro de los periodos laborados por prestacién de
servicios, incluidos aquellos sobre los cuales operd el fendmeno de la prescripcion,
mes a mes, en caso que exista diferencia entre los aportes realizados como contratista
y los que se debieron efectuar como si fuera empleado, cotizando al respectivo fondo
de pensiones la suma faltante por_concepto de aportes a pension solo en el
porcentaje correspondiente como empleador. Para dicho efecto la parte actora debera
acreditar las cotizaciones que realizd al mencionado sistema durante los vinculos
contractuales y en la eventualidad de que no las hubiese hecho o existiese diferencia
en su contra, tendra la carga de cancelar o completar, segun el caso, el porcentaje que
le incumbia como trabajador.

2.4. Costas de primera instancia

§70. En materia de costas, la seccion segunda del Consejo de Estado?3especificod que
el CPACA pasoé de un criterio subjetivo a uno objetivo-valorativo que:

“...requiere que en el expediente el juez revise si las mismas se causaron y en
la medida de su comprobacion. Tal y como lo ordena el CGP, esto es, con el
pago de gastos ordinarios del proceso y con la actividad del abogado
efectivamente realizada dentro del proceso. Se recalca, en esa valoracion no
se incluye la mala fe o temeridad de las partes.

§71. El articulo 47 de la Ley 2080 de 2021, que adicion0 el articulo 188 de la Ley 1437
de 2011, indico que se impondran costas a cargo de la parte actora cuando la demanda
se presente con evidente falta de fundamento legal.

872. En el presente caso, el juzgado si argumentd la imposicion de la condena en
costas, asi: “... se generaron gastos procesales y se evidencio la intervencion del
apoderado judicial de la accionante en cada una de las etapas del proceso; ello
conforme con recientes pronunciamientos del Organo de Cierre de la Jurisdiccion
Contencioso Administrativa, en donde se advierte la necesidad de atender al criterio
objetivo-valorativo al momento de estudiar sobre la imposicion de costas. Se fijan
Agencias en derecho por el equivalente al 4% del valor de las pretensiones
reconocidas en esta sentencia. ”

873. De esta manera, se confirmara la condena en costas.

2.2. Costas en esta instancia

§74. De conformidad con el articulo 365 numeral 1 del Cédigo General del Proceso,
teniendo en cuenta que esta decision accede parcialmente a la apelacion, no se
condenara en costas de esta instancia.

875. Por lo discurrido, la Sala Sexta de Decisiébn del Honorable Tribunal
Administrativo de Caldas, administrando Justicia en nombre de la Repuablica y por
autoridad de la Ley,

SENTENCIA
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PRIMERO: MODIFICAR el numeral quinto de la parte resolutiva de la sentencia del
28 de septiembre de 2020 proferida por el Juzgado Séptimo Administrativo del Circuito
de Manizales, en el proceso de nulidad y restablecimiento del derecho interpuesto por
el sefior Daniel Alba Ospina, en contra de la Empresa Social Del Estado Atencion En
Seguridad Social, Bienestar Salud - ASSBASALUD E.S.E, el cual quedara redactado
de la siguiente manera:

“QUINTO: Condenar a la entidad demandada, a titulo de restablecimiento del
derecho, tomar el ingreso base de cotizacion o IBC pensional de la parte
demandante, dentro de los periodos laborados por los contratos de prestacion
de servicios, mes a mes, y si existe diferencia entre los aportes realizados como
contratista y los que se debieron efectuar, debera cotizar al respectivo fondo de
pensiones la suma faltante en concepto de aportes, pero solo en el porcentaje
que le correspondia como empleador.

En ese sentido, la demandante debera acreditar las cotizaciones que realizo al
Sistema General de Seguridad Social en pensiones durante el tiempo que duré
su vinculacion, y en la eventualidad de que no las hubiese hecho o existiese
diferencia en su contra, debera cancelar o completar, segln sea el caso, el
porcentaje que le correspondia como trabajadora.
Se niega la devolucion de los aportes en salud pagados por la parte
demandante.”
SEGUNDO: CONFIRMAR en lo demas la sentencia de primera instancia.
TERCERO: No se impondra condena en COSTAS en esta instancia.

CUARTO: Ejecutoriada esta providencia, DEVUELVASE el expediente al Juzgado
de origen, previas las anotaciones del caso en el Sistema Justicia Siglo XXI.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

Los Magistrados,

Jy
/ //j/{j](/(/éw ;-'?7 A

/
/CARLOS MANUEL ZAPATA JAIMES /
Magistrado <

FERNANDO ALBERTO ALVAREZ BELTRAN
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Sentencia Segunda Instancia

Accion: Popular

Demandantes: Raul Nieto Tabares
Demandado: Municipio de Manizales
Radicado: 17-001-33-39-007-2021-00064-02
Acto judicial: Sentencia 0173

Manizales, cuatro (04) de diciembre de dos mil veintitrés (2023).
Proyecto discutido y aprobado en sala de la presente fecha.

801. Sintesis: El demandante pretende el arreglo de las vias peatonales e instalacion
de pasamanos en un sector de un barrio de la ciudad de Manizales. La primera instancia
accedio a las pretensiones. EI municipio de Manizales, recurrio la decision para que se
revoque la sentencia porque las obras ya se encuentran en orden de prioridad, segun la
ejecucion de las obras en la ciudad. La sala confirmara la sentencia, debido a que se
encontro la vulneracion de los derechos colectivos invocados.

802. Procede esta Sala a dictar sentencia de segunda instancia para decidir el recurso
de apelacion interpuesto por el Municipio de Manizales, demandado, contra la
sentencia del 15 de septiembre del 2022 proferida por la Sefioria del Juzgado Séptimo
Administrativo del Circuito de Manizales en el asunto de la referencia.

1.Antecedentes
1.1.La demandat

803. La parte accionante pretende la proteccion de los derechos colectivos al goce del
espacio publico, como a la utilizacion y defensa de los bienes de uso publico. En
consecuencia, se ordene al Municipio de Manizales: (i) realizar el mantenimiento de
las vias peatonales del barrio Villa Pilar, desde la entrada del sector Aquilino Villegas
hasta el control de busetas Socobuses; (ii) instalar pasamanos en las escaleras de las
celulas 17 y 18 nucleos 1 y 2 de cada célula, ubicadas en la carrera 1B con calle 10?;
(iii) la reparacion de losas de concreto en las escaleras.

! ExpedientePrimerainstancia20180-0447-02
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804. En los hechos expuso: (i) presenta mal estado la via peatonal de la acera derecha
del barrio Villa Pilar, desde la entrada del sector Aquilino Villegas hasta el control de
busetas Socobuses, y las escaleras de las células 17 y 18 nlcleos 1 y 2 de cada célula,
ubicadas en la carrera 1B con calle 10A; (ii) el 10 de junio de 2019 el actor solicité su
reparacion al municipio; (iii) el 16 de octubre de 2019 la Secretaria de Obras Publicas
del municipio confirmo el mal estado de las vias peatonales e informo que se incluyo
en el inventario de necesidades viales; (iv) el 16 de febrero de 2021 el actor insistié en
su peticion como requisito de procedibilidad, recibiendo el 26 del mismo mes y afio la
misma respuesta que la zona ya estaba en el inventario de areas a intervenir, sin que se
haya desarrollado alguna reparacion.

1.2.  Contestacion del municipio de Manizales?

805. Se opuso a las pretensiones de la demanda y consideré que no ha vulnerado los
derechos colectivos solicitados en la demanda.

806. La entidad explicd: (i) en el informe técnico del 1 de junio de 2021 se constatd
hundimientos del andén en el sector; (ii) para el mantenimiento vial, se celebr6 contrato
2104200428, conforme al inventario de necesidades viales; (iii) existe pasamanos al
costado derecho sentido descenso en las escaleras externas para acceso a las células 17
y 18 nlcleos 1y 2 de cada célula; (iv) las escaleras presentan algin desgaste, pero su
estado no impide la libre y segura movilidad; (v) el mantenimiento de dichas escalas
sera desarrollado en la vigencia fiscal 2022.

807. Propuso los siguientes medios exceptivos: (i) Improcedencia de la accién,
porque en el inventario de necesidades viales se encuentra el mantenimiento de los
andenes de la zona mencionada, mediante el contrato 2104200428; ii) Inexistencia de
los presupuestos legales para incoar la accion, pues no se acreditd la relacion de
causalidad que pudiera existir entre la presunta afectacion del interés colectivo y la
accién u omision del municipio; (iii) Carencia de prueba que constituya presunta
vulneracion de derechos colectivos.

1.3. Sentencia de primera instancia®

808. El Juzgado Séptimo Administrativo del Circuito, profirié sentencia de la siguiente
manera:

PRIMERO: DECLARAR NO PROBADAS las excepciones de i) Improcedencia de
la accion, ii) Inexistencia de los presupuestos legales para incoar la accion, y iii)
Carencia de prueba que constituya presunta vulneracion de derechos colectivos,
propuestas por el MUNICIPIO DE MANIZALES.

SEGUNDO: DECLARAR que el MUNICIPIO DE MANIZALES ha vulnerado el
derecho colectivo al goce del espacio publico, de conformidad con las razones
expuestas en la parte motiva de esta decision.

TERCERO: En consecuencia, ORDENAR al MUNICIPIO DE MANIZALES que, a
través de los funcionarios competentes dentro de la estructura de la administracion
municipal, en un plazo maximo de un (01) afio siguiente a la ejecutoria de esta

2 Expediente digital. 07Contestaciondemandamunicipiopag. 5-15
3 Expediente digital. 17Sentencia.pdf.
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sentencia, si no lo hubiere hecho ya, adelante todas las gestiones administrativas,
presupuestales y contractuales que requiera para la realizacion de las siguientes
obras

v/ Reparacion del andén ubicado al lado derecho de la avenida José Restrepo
en el sentido aquilino Villegas — Terminal de Socobuses.

v/Instalacion de pasamanos en las escaleras ubicadas en las células 17 y 18,
nacleos 1y 2 del barrio Villa Pilar, en sentido ascenso, y reparar la loza de
concreto de las escaleras referidas.

CUARTO: CONFORMESE el comité de verificacion del cumplimiento del fallo de
que trata el articulo 34 de la Ley 472 de 1998, el cual estard integrado por: el
accionante RAUL NIETO TABARES, el Secretario de Obras Publicas del
MUNICIPIO DE MANIZALES o quien este delegue y un delegado de la
PERSONERIA MUNICIPAL de MANIZALES a fin de que le hagan seguimiento
del cumplimiento de la decision adoptada en esta providencia.

809. En el andlisis juridico resalto la proteccion de los derechos e intereses colectivos,
la procedencia de la accién popular y los derechos colectivos invocados.

§10. Del andlisis probatorio el juzgado encontrd: (i) la Secretaria de Obras Plblicas
conoce del estado de las vias peatonales en la zona de interés, sin discutir que sea
necesario realizar un mantenimiento; (ii) a pesar de incluir los puntos en el inventario
de necesidades viales para ser desarrollado el mantenimiento mediante el contrato
2104200428, no existe prueba del citado contrato ni de la efectiva realizacion de las
obras; (iii) conforme a las Normas Técnicas Colombianas, se evidencia que solo
existen pasamanos en el sector relacionado de interes al costado derecho sentido de
descenso; vy, (iii) se requiere que los pasamanos se encuentren a ambos lados de las
escaleras, garantizando la seguridad de las personas, en especial con movilidad
reducida.

§11. El juzgado evidencio que la entidad territorial ha sido negligente respecto a las
obras a realizarse, encontrd probada la vulneracion de los derechos colectivos, y
accedio a las pretensiones de la demanda.

1.4. La apelacién del municipio de Manizales*

§12. Solicitd sea revocada la sentencia porque: (i) la entidad no ha vulnerado derecho
colectivo alguno debido a que no se impide la movilidad; y, (ii) se hace el
mantenimiento de las vias de la ciudad, segun el inventario vial donde esta el la zona
de interés, segun las prioridades como las limitaciones presupuestales y el principio de
sostenibilidad fiscal — AL 3/2011.

4 Expediente digital. 20Recurso Apelacion
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1.5. Tréamite procesal surtido en segunda instancia

813. Admitido el recurso®, presentaron sus intervenciones el municipio de Manizales
y el Ministerio Publico.

814. El municipio de Manizales® reiterd los argumentos sustentados en el recurso de
apelacion y adiciond: (i) no se demostro la violacion de los derechos colectivos; vy, (ii)
en ocasion de esta accion popular, el municipio realizé obras en la zona, segln copias
de fotografias impresas en el mismo documento de alegatos.

8§15. El Ministerio Publico’ solicité confirmar la sentencia de primera instancia, en
cuanto a la responsabilidad del municipio.

2. Consideraciones

§16. Esta decision corresponde a este tribunal, conforme al articulo 16 de la Ley 472
de 1998 y 152 numeral 16 del CPACA.

2.2.Problema Juridico

817. Teniendo en cuenta que el municipio de Manizales, demandado, no controvierte
el estado de las vias peatonales de la zona de interés del proceso, el problema abordado
se contraerd en lo siguiente:

818. ¢Se vulneraron los derechos al goce del espacio publico, como a la utilizaciéon y
defensa de los bienes de uso publico, por la omision por parte del municipio de
Manizales, en adelantar las acciones administrativas, presupuestales y técnicas que
permitan ejecutar las obras de mantenimiento y pavimentacion de las vias peatonales
y pasamanos de las escaleras que se encuentran en mal estado en el sector Aquilino
Villegas hasta el lote conocido como “control de busetas de Socobuses” en el Barrio
Villa pilar?

2.3. Las acciones populares

819. Los derechos colectivos son protegidos por las acciones populares cuando éstos
resulten amenazados o vulnerados, exista peligro, agravio o dafio contingente, por la
accion o la omision de las autoridades publicas o de los particulares que actden en
desarrollo de funciones administrativas. (arts. 78 a 82 CP, L.472/1998).

§20. EI Honorable Consejo de Estado® indicd los siguientes supuestos para la
prosperidad de las acciones populares: “A) Una accion u omision de la parte
demandada. B) Un dafio contingente, peligro, amenaza, vulneracion o agravio de
derechos o intereses colectivos; peligro o amenaza que no es en modo alguno la que

5 Expediente digital. 001AutoAdmisionRyTrasladoAlegatosRecursoyTrasladoAlegatos.pdf

6 Expediente digital.- 06 AlegatosConclusionMpioManizales.Memorialdealegatos

" Expediente digital. 005ConceptoProcurad

8 CONSEJO DE ESTADO, SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO, SECCION PRIMERA.
Consejero ponente: MARCO ANTONIO VELILLA MORENO, Bogota, D.C., dieciséis (16) de diciembre de
dos mil diez (2010), Radicacion nimero: 54001-23-31-000-2001-01920-01 (AP).
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proviene de todo riesgo normal de la actividad humana. Y, C) La relacion de
causalidad entre la accion, la omision, y la sefialada afectacion de los referidos
derechos e intereses”.

2.4.Los derechos colectivos que se pretende se protejan

821. Acerca de los bienes de uso publico y su relacion con el concepto de espacio
publico, el Consejo de Estado® ha destacado lo siguiente: “Se advierte con claridad
que la clasificacion del Codigo Civil entre bienes publicos y bienes fiscales, no es
equivalente a la que puede construirse entre bienes afectos al espacio publico y bienes
no afectados, o, si se quiere definir estos Gltimos como bienes de uso privativo, habida
cuenta que de acuerdo con las definiciones legales no todo bien publico se constituye
en espacio publico y su vez los bienes privados pueden ser objeto de afectacion al
espacio publico.”

822. Sobre la proteccion Constitucional del espacio y los bienes de uso publico, el
articulo 82 de la Carta Politica sefiala el deber del Estado de velar por la proteccion de
la integridad del espacio publico y por su destinacion al uso comun, el cual prevalece
sobre el interés particular.

§23. El concepto de espacio publico, ha sido definido en la Ley 92 de 1989%, en los
siguientes términos: “Articulo 5° Entiéndase por espacio publico el conjunto de
inmuebles publicos y los elementos arquitectonicos y naturales de los inmuebles
privados, destinados por su naturaleza, por su uso o afectacion, a la satisfaccion de
necesidades urbanas colectivas que trascienden, por tanto, los limites de los intereses
individuales de los habitantes.”

824. Los articulos 2 y 3 del Decreto 1504 de 1998 establecen elementos que conforman
el espacio publico: a) Los bienes de uso publico, es decir aquellos inmuebles de
dominio publico cuyo uso pertenece a todos los habitantes del territorio nacional,
destinados al uso o disfrute colectivo; b) Los elementos arquitectonicos, espaciales y
naturales de los inmuebles de propiedad privada que por su naturaleza, uso o afectacion
satisfacen necesidades de uso publico; y, ¢) Las areas requeridas para la conformacion
del sistema de espacio publico en los términos establecidos en este decreto.

§25. El articulo 5 del citado decreto hace referencia a los elementos constitutivos del
espacio puablico, entre los cuales se encuentran: (i) constitutivos naturales y (ii)
constitutivos artificiales o construidos. Estos ultimos se integran por las areas de los
sistemas de circulacion peatonal y vehicular.

826. Los articulos 1, 4, 16 del Decreto 1504 de 1998, determinan la competencia de
los municipios y distritos frente la prelacion en la planeacion, construccion,
mantenimiento y proteccion del espacio publico sobre los demaés usos del suelo.

9 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Primera CP. Roberto Augusto Serrato Valdés, del 18
de mayo de 2017 radicado. 13001-23-31-000-2011-00315-01.

10 «por la cual se dictan normas sobre planes de desarrollo municipal, compraventa y expropiacion de bienes y
se dictan otras disposiciones”.
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§27. La Corte Constitucional! ha dicho que “La busqueda de una mejor calidad de
vida para las personas y la proteccion de los derechos y libertades de los ciudadanos,
es uno de los fundamentos sobre las cuales se estructura el concepto de Estado Social
de Derecho. Es por ello que, de conformidad con el articulo 82 de la Constitucién
Politica, la integridad del espacio publico y su destinacion al uso comun, son
conceptos cuya proteccion se encuentran a cargo del Estado, precisamente por la
necesidad de asegurar el acceso de todos los ciudadanos al goce y utilizacién comdn
de tales espacios colectivos”.

§28. Sobre los rasgos relevantes del derecho al goce del espacio publico, la seccidn
primera del Consejo de Estado!? sefiald: “(i) Es deber del Estado, por ende, de sus
autoridades, velar por la proteccion de la integridad del espacio publico. (ii) Es deber
del Estado y de sus autoridades, velar por su destinacion al uso coman. (iii) Es deber
de las autoridades asegurar la efectividad del caracter prevalente del uso comun del
espacio publico sobre el interés particular. (iv) Es deber de las entidades publicas
ejercer la facultad reguladora en materia de ordenamiento territorial, en relacion con
la utilizacion del suelo y del espacio publico para la defensa del interés comin, entre
otros. (v) Es un derecho e interés colectivo. (...) Asi las cosas, el buen uso, el libre
acceso y la preservacion del espacio publico son aspectos que en una sociedad
contribuyen a mejorar la calidad de vida y a garantizar la existencia de un escenario
de convivencia libre que acerca a todos los habitantes de una ciudad en condiciones
de igualdad. “

829. Ahora, se entrard a analizar el caso concreto, con base en los requisitos de
responsabilidad en las acciones populares y los elementos probatorios allegados al
proceso.

2.5. Lo comprobado

830. No existe controversia acerca que las zonas en discusion sean vias del municipio
de Manizales, ni del deterioro de las mismas.

831. Conforme a los informes de las visitas técnicas hechas por la Secretaria de Obras
Publicas en el sector de interés de la accién popular, a través de los oficios SOP-1283-
GVU-2021 del 1 de junio de 2021% y SOPM-0445-GVU-2021 del 26 de febrero de
20214, se encuentra demostrado: (i) en la avenida José Restrepo, en el sentido Aquilino
Villegas- Terminal de Socobuses, el andén ubicado al lado derecho tiene algunos
desgastes de su superficie, hundimientos y desprendimiento de trozos de concreto, que
no impiden el transito peatonal; (ii) las escalas externas para acceso a las células 17 y
18 cuentan con pasamanos al costado derecho sentido de descenso; (iii) el primer piso
de las escalas tiene desgaste general y algunos agrietamientos especialmente en los
descansos; (iv) el mantenimiento se atenderia con un contratista; y, (iv) dicha zonas
seran incluidas en el inventario de necesidades viales de mantenimiento.

11 Corte Constitucional Sentencia SU-360 de 1999

12 Consejo De Estado, Sala De Lo Contencioso Administrativo, Seccion Primera Consejero Ponente: Hernando Sanchez
Sanchez, Bogota, D.C., Veintitrés (23) De Agosto De Dos Mil Diecinueve (2019), Radicacién Numero: 13001-23-33-000-
2015-00725-01(Ap)

13 Expediente digital 09 Contestaciondelademandapdf. Pag. 21-22.
14 Expediente digital 02 escritodemandapdf. Pag. 5 - 6
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832. El demandante ha solicitado la intervencién de dichas zonas, el 25 de septiembre
de 2019%° y 16 de febrero de 20211.

833. En el escrito de alegatos de segunda instancia, el municipio allega constancia
fotografica de algunas obras realizadas, de reparacion del suelo andenes con cementos
en vias peatonales, e instalacion de pasamanos, sin algin informe técnico que dé fe de
su existencia, ubicacion y el total cumplimiento de la sentencia.

ANTES

15 Expediente digital 02 escritodemandapdf. Pag. 13-14
16 Expediente digital 02 escritodemandapdf. Pag. 7 - 9
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2.6. Caso concreto

834. El objeto de la apelacion se orienta en que el municipio no ha vulnerado los
derechos colectivos y viene realizando la ejecucion del mantenimiento de las zonas con
un contrato de mantenimiento vial, con base en el principio de sostenibilidad fiscal.

2.6.1. Imputacion en el mantenimiento de la malla vial urbana

835. Los municipios tienen bajo su responsabilidad “Construir y conservar la
infraestructura municipal de transporte, las vias urbanas, suburbanas, veredales y
aquellas que sean propiedad del municipio, las instalaciones portuarias, fluviales y
maritimas, los aeropuertos y los terminales de transporte terrestre, en la medida que
sean de su propiedad o cuando éstos le sean transferidos directa o indirectamente.”
(arts. 76.4.1 L.715/2001; 86 D.1421/1993, D.1504/ 1998).

§36. El Consejo de Estado!® estableci6 la responsabilidad colectiva de los municipios:
“...cuando incurra en omision de sus tareas de conservacion y mantenimiento
rutinario y periodico de la infraestructura vial, responsabilidad que acarreara mayor
exigencia si_se demuestra que los dafios u obstaculos permanecieron sobre una
carretera durante un tiempo razonable para actuar, sin que la entidad demandada
hubiere efectuado las obras de limpieza, remocion, reparacion o sefializacion, con
miras a restablecer la circulacion normal en la via.”

§37. También el Consejo de Estado?® recalcé que el Estado tiene la obligacion de
garantizar la proteccion a los bienes de uso publico, en beneficio de los ciudadanos,
pues la naturaleza de dichos bienes es precisamente de caracter colectivo: “Por
consiguiente, debe garantizar y promover por la seqgura y libre circulacion y/o
movilizacién de los transedntes en dicha municipalidad, asi como la garantia y
salvaguarda del derecho colectivo concerniente al goce del mismo y su utilizacion.” .




ACCION POPULAR Segunda Instancia 17-001-33-39-007-2021-00064-02

2.6.2. Existencia de riesgo o dafio a los derechos colectivos

838. Frente a la relacion de las pruebas aportadas se encuentra acreditado: (i) la
Secretaria de Obras Pablicas del municipio ha constatado el mal estado de las vias
peatonales de la zona; (ii) a pesar que el estado de estas vias no impide el transito, lo
cierto es que prevalece la seguridad de los transelntes sobre la posibilidad que puedan
gjercer la libertad de locomocion; (iii) el municipio no demostré que las vias sean
seguras, ni el contrato de mantenimiento de las mismas, ni el pleno cumplimiento de
las 6rdenes de la sentencia; (iv) tampoco se demostro el supuesto inventario vial que
tiene la entidad, los criterios de prioridad de intervencion y en cual estarian las obras
demandadas.

839. De esta forma, esta demostrada la situacion de las vias que representan un riesgo
al derecho colectivo al goce del espacio publico.

2.6.3. Nexo de causalidad

840. Visto lo anterior, considera la Sala que existe un nexo causal entre la competencia
del mantenimiento vial en cabeza de los municipios, y el estado de las vias peatonales
que se demanda su intervencion.

852. En cuanto al principio de sostenibilidad fiscal y la priorizacion de las vias a
intervenir, se contraargumenta que el municipio no allegé demostracion alguna que
existan otras vias con prioridad técnica de intervencion.

841. En cuanto al principio del marco de sostenibilidad fiscal previsto en el articulo
334 de la CP, el magister Diego Ignacio Rivera Mantilla sefiala®’:

“La sostenibilidad basicamente es el balance que se proyecta en cuanto al uso de los
recursos en el corto y mediano plazo, de tal manera que la dinamica de ingresos y
gastos no so6lo guarde fidelidad con las previsiones contenidas en la ley del
Presupuesto y, en general, en todo el sistema presupuestal, sino también que los
agentes estatales que determinan dicha dinamica, actden conforme a las previsiones
fiscales que orientan, no solo su actuar, sino el desenvolvimiento futuro de las
finanzas publicas en relacion con el comportamiento de la economia y la prevision
del monto de ingresos, de tal manera que no se generen gastos o se afecten ingresos
por fuera de los objetivos, dimensiones y alcances establecidos, no sélo para la
vigencia fiscal correspondiente, sino para las venideras en el corto y mediano plazo
buscando siempre que se cuenten con recursos a futuro para la atencion de los gastos
que implica el mantenimiento de las condiciones ofrecidas a los derechos
previamente reconocidos en vigencias anteriores, de otra forma: Que en el futuro un
manejo inadecuado hoy, en términos de planeacion y prevision de ingresos y gastos,
afecte la sostenibilidad de lo logrado.”

842. La Sala encuentra que el municipio formula un cargo de apelacion nebuloso sobre
la afectacion de la sostenibilidad fiscal, porque no explica como las obras ordenadas
en la sentencia afectan la estabilidad macroeconomica, las matrices plurianuales de

17

https://repository.javeriana.edu.co/bitstream/handle/10554/38901/Diego%20Ignacio%20Rivera%20M
antilla.pdf?sequence=2&isAllowed=y p. 65
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inversion previstas en el plan de desarrollo, o la dinamica de los ciclos presupuestales
a corto y mediano plazo, que tenga la entidad territorial.

843. De las fotografias allegadas en los alegatos de segunda instancia no es posible
determinar que las mismas cumplan los requerimientos de la sentencia, debido a que
no se acompafian con algin concepto técnico que respalde su coherencia con las
necesidades que se pretenden satisfacer. Ademas, son motivo para la valoracion del
comité de verificacion.

3. Condena en costas

844. En cuanto a las costas de esta instancia, conforme al articulo 38 de la Ley 472 de
1998, no se impondran al no demostrarse que se hayan generado, ni la parte actora actuo
en esta instancia.

845. Por lo anteriormente expuesto, esta Sala de Decision del TRIBUNAL
CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO DE CALDAS, administrando Justicia en
nombre de la Republica y por autoridad de la ley,

SENTENCIA

PRIMERO: Confirmar la sentencia dictada el 15 de septiembre de 2022 proferida por
la Sefioria del Juzgado Séptimo Administrativo del Circuito de Manizales, en el
proceso de Accidn Popular interpuesto por Radl Nieto Tabares contra el Municipio de
Manizales, Caldas.

SEGUNDO: No se condena en costas en esta instancia conforme a los argumentos
expuestos en este proveido.

TERCERO: REMITIR copia de la presente decision a la Defensoria del Pueblo (art.
80 Ley 472 de 1998).

CUARTO: Ejecutoriado el veredicto, remitase juzgado de origen, previas las

anotaciones respectivas y archivese.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE
Los Magistrados,

FERNANDO ALBERTO ALVAREZ BELTRAN

10
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HONORABLE TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE CALDAS
Sala de Decision
Magistrado Ponente: Publio Martin Andrés Patifio Mejia

Sentencia Segunda Instancia

Accion: Popular

Demandantes: Enrigue Arbelaez Mutis
Demandado: Municipio de Manizales
Radicado: 17001-33-33-001-2022-00241-00
Acto judicial: Sentencia 00174

Manizales, cuatro (04) de diciembre de dos mil veintitrés (2023).

Proyecto discutido y aprobado en sala de la presente fecha

801. Sintesis: ElI demandante pretende el arreglo de la via en un sector de un barrio de
la ciudad de Manizales. La primera instancia accedio a las pretensiones. EI municipio
de Manizales recurri6 para que se declare el hecho superado, porque ya se realizaron
las obras de estabilidad de la quebrada aledaria y las obras viales ya se encuentran en
el inventario de trabajos a realizarse. La sala confirmara la sentencia, debido a que lo
que se solicita en la demanda es la pavimentacion vial, lo cual no se ha realizado.

802. Procede esta Sala a dictar sentencia de segunda instancia para decidir el recurso
de apelacion interpuesto por el Municipio de Manizales, demandado, contra la
sentencia del 16 de junio de 2023 proferida por la Sefioria del Juzgado Primero
Administrativo del Circuito de Manizales en el asunto de la referencia.

1.Antecedentes
1.1.La demanda?

803. La parte accionante pretende la proteccion de los derechos colectivos al ambiente
sano; prevencién de desastres previsibles técnicamente, como a las obras publicas
eficientes y oportunas. En consecuencia, se ordene al Municipio de Manizales
Pavimentar ese sector comprendido entre la calle 58 B con carreras 6 y 62 en el barrio
la Cumbre para mejorar la calidad de vida y movilidad de los habitantes.

1 002AnexosDemanda
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804. En los hechos expuso que la via en mencion se encuentra en deplorable estado y
no permite una buena calidad de vida para la comunidad, por lo que hay problemas de
movilidad por esa situacion y se requieren soluciones urgentes.

1.2.  Contestacion del municipio de Manizales?

805. Se opuso a las pretensiones de la demanda y consideré que no ha vulnerado los
derechos colectivos solicitados en la demanda.

806. La entidad explicd que en la visita técnica del 2 de agosto de 2022 se constat6 que
ya esté intervenida la quebrada EI Popal, aledafia al sitio de interés, por lo que ya no
representa peligro y existe hecho superado.

807. Propuso los siguientes medios exceptivos: (i) Improcedencia de la accién,
porque las obras requeridas en la via local se realizaran; ii) Inexistencia de los
presupuestos legales para incoar la accién, pues no se acreditd la relacion de
causalidad que pudiera existir entre la presunta afectacion del interés colectivo y la
accion u omision del municipio; (iii) Carencia de prueba que constituya presunta
vulneracion de derechos colectivos.

1.3. La sentencia de primera instancia que accedio a
las pretensiones®

808. El Juzgado Séptimo Administrativo del Circuito, profirio sentencia de la siguiente
manera:

PRIMERO: DECLARAR no probadas las excepciones: improcedencia de la
accion, Inexistencia de los presupuestos para incoar la accion, carencia de prueba
que constituya presunta vulneracion de los derechos colectivos, formuladas por el
Municipio de Manizales.

SEGUNDO: DECLARAR la vulneracion de los derechos e intereses colectivos por
parte del Municipio de Manizales, a la realizacion de obras publicas eficientes y
oportunas, al medio ambiente sano y a la prevencion de desastres previsibles
técnicamente, que versan sobre las pretensiones incoadas por el sefior Enrique
Arbelaez Mutis, en contra del Municipio de Manizales a través de este medio de
control.

TERCERO: ORDENAR al Municipio de Manizales que realice las gestiones
necesarias para la garantia de los derechos colectivos, de conformidad con las
previsiones del concepto tecnico de la Secretaria de Obras Publicas del ente
territorial, de la siguiente manera:

1. Ejecutar la pavimentacion y construccion la via peatonal en la calle 58 E entre
carreras 6 y 62 teniendo en cuenta que se debe conservar una franja de retiro de
la quebrada, en el término de ocho (8) meses contados a partir de la notificacion
de esta providencia.

Z 013ContestacionMunicipioManizales
% 028SentenciaPopular
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2. Realizar mantenimiento de las canales existentes con el fin de garantizar la
evacuacion de las aguas de escorrentia, cada seis (6) meses contados a partir de
la notificacion de esta providencia.

3. Efectuar roceria, limpieza y mantenimiento preventivo del Area de Tratamiento
Geotécnico ATG 199, consistente en la limpieza de las zanjas y canales; y el retiro
de cualquier material que se encuentre impidiendo el paso de las aguas, cada seis
(6) meses contados a partir de la notificacion de esta providencia.

4. Realizar monitoreo permanente con la comunidad para evitar que se depositen
escombros y/o basuras sobre las laderas, y asi mismo realizar las sefializaciones
que indiquen la prohibicién de arrojar basuras y escombros. Accion que debera
realizar cada tres (3) meses contados a partir de la notificacion de esta
providencia.

CUARTO: Sin costas, por lo brevemente expuesto.

809. Como problema juridico se planted: “;En el proceso se encuentra demostrada la
configuraciéon de la carencia actual de objeto por hecho superado debido a la
gjecucion de acciones tendientes a la pavimentacion y conduccion de aguas en el
barrio La Cumbre comprendido entre la calle 58 E con carrera 6 y 63, de la ciudad de
Manizales - Caldas?”

810. En el andlisis juridico resalto la proteccion de los derechos e intereses colectivos,
la procedencia de la accion popular y los derechos colectivos invocados.

811. Para acceder a las pretensiones, el juzgado considerd: (i) la pretension de la
demanda es la pavimentacion de una via peatonal, lo cual no se satisface con la
inclusion de las obras en el inventario de necesidades viales, ni con la intervencion de
la quebrada aledaria al sector; (ii) “... las reglas de la experiencia indican que la falta
de pavimentacion de la via produce malestar en la poblacion debido a que
dependiendo de la temporada de lluvias o calor deben soportar, sea el pantano, sea el
polvo, lo que acrecienta el riesgo de contraer enfermedades asociadas a tales
situaciones o la ocurrencia de accidentes en su transito por la via para acceder a sus
viviendas”; y, (iii) “... la intervencion de la via contribuira al goce y disfrute del
espacio publico por parte de los habitantes del sector, al mejoramiento de la calidad
de vida de los habitantes del sector en razon de la facilidad para el acceso a sus
viviendas en condiciones de salubridad y seguridad y a la disminucién de la
vulnerabilidad a deslizamientos en la zona al contar con una buena superficie como
via peatonal que de contera contribuye a la adecuada evacuacion de las aguas lluvias,
con lo que se mitigaria el riesgo a la vulneracion de los derechos e intereses colectivos
invocados en la demanda...”.

812. El juzgado evidencio que la entidad territorial ha sido negligente respecto a las
obras a realizarse, encontrd probada la vulneracion de los derechos colectivos, y
accedio a las pretensiones de la demanda.
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1.4. La apelacion del municipio para que se declare el
hecho superado*

813. Solicito sea revocada la sentencia porque: (i) existe hecho superado debido a que
la quebrada aledana al sitio ya fue intervenida; (ii) las obras viales solicitadas ya estan
incluidas en el inventario de mantenimiento de la ciudad; y, (iii) se opuso a la condena
en costas fijada por el juzgado, al no demostrarse sus hechos generadores.

1.5. Tréamite procesal surtido en segunda instancia

§14. Admitido el recurso® las partes no se pronunciaron en alegatos, ni el Ministerio
Publico presentd concepto.

2. Consideraciones

815. Esta decision corresponde a este tribunal, conforme al articulo 16 de la Ley 472
de 1998 y 152 numeral 16 del CPACA.

2.2.Problema Juridico

816. Teniendo en cuenta que el municipio de Manizales, demandado, no controvierte
el estado de las vias peatonales de la zona de interés del proceso, el problema abordado
se contraerd en lo siguiente:

817. ;Se presenta en este caso el hecho superado por la realizacion de obras de
estabilidad en la quebrada el Popal aledafia al sitio de interés del proceso, como también
por la inclusion de la pavimentacion de la via local en el inventario de necesidades de
mantenimiento que tiene el municipio?

8§18. (Se vulneraron los derechos al goce al ambiente sano; prevencion de desastres
previsibles técnicamente, como a las obras publicas eficientes y oportunas, por la
omision por parte del municipio de Manizales, en adelantar la pavimentacion de la via
local que se encuentra entre la calle 58 B con carreras 6 y 62 en el barrio la Cumbre de
la ciudad de Manizales?

819. No se abordara el estudio de la condena en costas, debido a que no se impusieron
por el juzgado.
2.3. Las acciones populares

820. Los derechos colectivos son protegidos por las acciones populares cuando éstos
resulten amenazados o vulnerados, exista peligro, agravio o dafio contingente, por la

4 030Apelacionsentenciamunmanizales
5 Expediente digital. 001AutoAdmisionRyTrasladoAlegatosRecursoyTrasladoAlegatos.pdf
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accién o la omisién de las autoridades publicas o de los particulares que actien en
desarrollo de funciones administrativas. (arts. 78 a 82 CP, L.472/1998).

§21. El Honorable Consejo de Estado® indicé los siguientes supuestos para la
prosperidad de las acciones populares: “4) Una accion u omision de la parte
demandada. B) Un dafio contingente, peligro, amenaza, vulneracion o agravio de
derechos o intereses colectivos; peligro o amenaza que no es en modo alguno la que
proviene de todo riesgo normal de la actividad humana. Y, C) La relacion de
causalidad entre la accion, la omision, y la sefialada afectacion de los referidos
derechos e intereses”.

2.4.Los derechos colectivos que se pretende se protejan

822. El ambiente sano es el derecho que tienen todas las personas de gozar de un
ambiente sano y el deber que tiene el estado de protegerlo y conservarlo fomentando
la educacion para su cuidado. (Art. 79 CP). Se refiere a la existencia del equilibrio
ecologico, como el manejo y aprovechamiento racional de los recursos naturales para
garantizar su desarrollo sostenible, su conservacion, restauracion o sustitucion.'? (Art.
4.a L.472/1998). Tiene la connotacion de derecho-deber: “Bajo ese entendido, uno de
los principios fundamentales del nuevo régimen constitucional es la obligacion estatal
e individual de proteger las riquezas culturales y naturales de la Nacion, en virtud de
la cual, la Constitucidon recoge en la forma de derechos colectivos y obligaciones
especificas las pautas generales que rigen la relacién entre el ser humano y el
ecosistema. Estas disposiciones establecen, por ejemplo, (i) el derecho colectivo a
gozar de un ambiente sano, (ii) la obligacion estatal y de todas las personas de
proteger la diversidad e integridad del ambiente, (iii) la obligacion del Estado de
prevenir y controlar los factores de deterioro y garantizar un desarrollo sostenible y
(iv) la funcion ecologica de la propiedad. (...) De ahi que todos los habitantes del
territorio colombiano tienen derecho a gozar un entorno o habitat sano y el deber de
velar por la conservacién de éste. ”-sft- .

823. El derecho colectivo a la seguridad y prevencion de desastres previsibles
técnicamente pretende garantizar que la sociedad no esté expuesta a padecer posibles
0 inminentes alteraciones de las condiciones normales de vida o dafios graves “por
fendmenos naturales y efectos catastréficos de la accion accidental del hombre, que
demanden acciones preventivas, restablecedoras, de caracter humanitario o social,

constituyéndose en un derecho de naturaleza eminentemente preventiva”.8

6 CONSEJO DE ESTADO, SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO, SECCION PRIMERA.
Consejero ponente: MARCO ANTONIO VELILLA MORENO, Bogota, D.C., dieciséis (16) de diciembre de
dos mil diez (2010), Radicacion nimero: 54001-23-31-000-2001-01920-01 (AP).

" Consejo de Estado; Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Primera; sentencia de 14 de marzo de 2019,
C.P. Roberto Augusto Serrato Valdés; nimero Unico de radicacion: 17001-23-00-000-2011-00337-01(AP)

8 CONSEJO DE ESTADO - SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO- SECCION TERCERA
CONSEJERO PONENTE: JAIME ORLANDO SANTOFIMIO GAMBOA- Bogot4, D.C., ocho (8) de junio de
dos mil once (2011)- Radicacion numero: 25000-23-26-000-2005-01330-01(AP).
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824. Acerca de los bienes de uso publico y su relacion con el concepto de espacio
publico, el Consejo de Estado® ha destacado lo siguiente: “Se advierte con claridad
que la clasificacion del Codigo Civil entre bienes publicos y bienes fiscales, no es
equivalente a la que puede construirse entre bienes afectos al espacio pablico y bienes
no afectados, o, si se quiere definir estos Gltimos como bienes de uso privativo, habida
cuenta que de acuerdo con las definiciones legales no todo bien publico se constituye
en espacio publico y su vez los bienes privados pueden ser objeto de afectacién al
espacio publico.”

§25. Sobre la proteccion Constitucional del espacio y los bienes de uso publico, el
articulo 82 de la Carta Politica sefiala el deber del Estado de velar por la proteccion de
la integridad del espacio publico y por su destinacion al uso comun, el cual prevalece
sobre el interés particular.

8§26. El concepto de espacio publico, ha sido definido en la Ley 92 de 1989%, en los
siguientes términos: “Articulo 5° Entiéndase por espacio publico el conjunto de
inmuebles puablicos y los elementos arquitecténicos y naturales de los inmuebles
privados, destinados por su naturaleza, por su uso o afectacion, a la satisfaccion de
necesidades urbanas colectivas que trascienden, por tanto, los limites de los intereses
individuales de los habitantes.”

§27. Los articulos 2 'y 3 del Decreto 1504 de 1998 establecen elementos que conforman
el espacio publico: a) Los bienes de uso publico, es decir aquellos inmuebles de
dominio publico cuyo uso pertenece a todos los habitantes del territorio nacional,
destinados al uso o disfrute colectivo; b) Los elementos arquitectonicos, espaciales y
naturales de los inmuebles de propiedad privada que por su naturaleza, uso o afectacion
satisfacen necesidades de uso publico; y, ¢) Las areas requeridas para la conformacion
del sistema de espacio publico en los términos establecidos en este decreto.

828. El articulo 5 del citado decreto hace referencia a los elementos constitutivos del
espacio publico, entre los cuales se encuentran: (i) constitutivos naturales y (ii)
constitutivos artificiales o construidos. Estos ultimos se integran por las areas de los
sistemas de circulacion peatonal y vehicular.

§29. Los articulos 1, 4, 16 del Decreto 1504 de 1998, determinan la competencia de
los municipios y distritos en la planeacion, construccion, mantenimiento y proteccion
del espacio publico sobre los demas usos del suelo.

830. La Corte Constitucional*! ha dicho que “La busqueda de una mejor calidad de
vida para las personas y la proteccion de los derechos y libertades de los ciudadanos,
es uno de los fundamentos sobre las cuales se estructura el concepto de Estado Social
de Derecho. Es por ello que, de conformidad con el articulo 82 de la Constitucion
Politica, la integridad del espacio publico y su destinacion al uso comun, son
conceptos cuya proteccion se encuentran a cargo del Estado, precisamente por la

® Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Primera CP. Roberto Augusto Serrato
Valdés, del 18 de mayo de 2017 radicado. 13001-23-31-000-2011-00315-01.

10 «por la cual se dictan normas sobre planes de desarrollo municipal, compraventa y expropiacion de bienes y

se dictan otras disposiciones”.
11 Corte Constitucional Sentencia SU-360 de 1999
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necesidad de asegurar el acceso de todos los ciudadanos al goce y utilizacion comdn
de tales espacios colectivos”.

831. Sobre los rasgos relevantes del derecho al goce del espacio publico, la seccidn
primera del Consejo de Estado!? sefiald: “(i) Es deber del Estado, por ende, de sus
autoridades, velar por la proteccion de la integridad del espacio publico. (ii) Es deber
del Estado y de sus autoridades, velar por su destinacion al uso comdn. (iii) Es deber
de las autoridades asegurar la efectividad del caracter prevalente del uso comun del
espacio publico sobre el interés particular. (iv) Es deber de las entidades publicas
ejercer la facultad reguladora en materia de ordenamiento territorial, en relacion con
la utilizacion del suelo y del espacio publico para la defensa del interés comun, entre
otros. (v) Es un derecho e interés colectivo. (...) Asi las cosas, el buen uso, el libre
acceso y la preservacion del espacio publico son aspectos que en una sociedad
contribuyen a mejorar la calidad de vida y a garantizar la existencia de un escenario
de convivencia libre que acerca a todos los habitantes de una ciudad en condiciones
de igualdad. “

832. Ahora, se entrara a analizar el caso concreto, con base en los requisitos de
responsabilidad en las acciones populares y los elementos probatorios allegados al
proceso.

2.5. Lo comprobado

833. No existe controversia acerca que las zonas en discusion sean vias del municipio
de Manizales, ni el municipio ha negado el deterioro de las mismas.

834. Como se vera méas adelante, la zona no presenta riesgo ambiental y la via peatonal
presenta deterioro.

§35. Como se muestra a continuacion en el ortomapa de la Consulta Cartografia
Tematica POT Urbano 2017-2031'3, la zona entre la calle 58 B con carreras 6 y 62 en
el barrio la Cumbre se encuentra al costado de la quebrada La Popa. Las casas mas
cercanas estan a 5 m de la quebrada:

12 Consejo De Estado, Sala De Lo Contencioso Administrativo, Seccion Primera Consejero Ponente: Hernando
Sanchez Sanchez, Bogota, D.C., Veintitrés (23) De Agosto De Dos Mil Diecinueve (2019), Radicacion Ndmero:
13001-23-33-000-2015-00725-01(Ap)
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Z

Resultado de la medicidn

5,1 Metros

§37. El 18 de junio de 2021 Corpocaldas®® informé que no existe riesgo ambiental en
el area: (i) “una parte de la calle 58E, entre carreras 6 y 6A del barrio La Cumbre,
aparece al interior de la zona de proteccion y servicios - ZPS y otra, en la zona de
proteccion hidraulica y Ambiental - ZPHA de la quebrada el Popal...”; (ii) el area tiene
un parte urbanizada y otra un cauce de agua ya intervenido con obras de estabilizacion
y canalizacion, por lo que la la faja forestal de esa zona no representa interés ambiental;
(iii) no existe riesgo en la zona porque “... el riesgo de inundacion en la calle de
interés, se reduce casi a cero, teniendo en cuenta que las obras de canalizacion y
estabilizacion, y la diferencia de nivel entre la calle 58E y el fondo de la canalizacion
actan como paredes de la canalizacidén que impiden que crecientes que ocurran en el
drenaje alcancen la calle 58E, entre carreras 6 y 6A4 del barrio La Cumbre”

1 https://www.google.com/maps/@5.0686865,-
75.4718924,3a,75y,25.99hn,61.66t/data=!3m6!1e1!3m4!1svRvHpZKWWBYHSxNPNgbhU8A!2e0!7i13312!8i66
56?authuser=0&entry=ttu

15 002AnexosDemanda p. 36-46
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B ey 10 e AL
AMSENTAL CEL TRRATORD

FAJAS FORESTALES URBANAS
CALLE 58 E CARRERAS 6 Y 6A, LA CUMBRE
MUNICIPIO DE MANIZALES

LEYENDA

* Puntos_Modficaciones_cartograficas
"/ Aress Traamiento Geotecnico POT 2017

| Barmos

Fajas Forestales Protectoras
Urbanas (Res 561/2012)

——— Drenaje_Sencilios
S5 Zona_de_Proteccion_Hidrautica

Ubicacién de la calle, de acuerdo a la cartografia del Sistema Ambiental Regional de Corpocaldas
(SIAR)

§38. En la herramienta web Google Earth®® se aprecia que la zona esta bordeada por la
quebrada La Popa:

8§39. En las fotografias que constan en el informe del 12 de mayo de 2021 de la
Secretaria de Obras Publicas del municipio, se aprecia el deterioro de la via en la zona:

16 https://earth.google.com/web/search/LA+CUMBRE,+Manizales,+Caldas/@5.06927858, -
75.4711646,2154.762297483a,261.39381343d,35Y,43.25756863h,79.40171114t,0r/data=CigiJgokCd1liTPpTLh
RAERWUhbzZWHBRAGZkd7Z9g4VLAIbRWV8sk41LAOgMKATA

17 002AnexosDemanda pp. 8-9
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840. En el inmediatamente citado informe, se indica: ... via peatonal que carece de
zona dura para la movilidad libre y segura por el sector. Es de anotar que el sector se
encuentra ubicado en un area de retire de cauce, catalogado como zona de recursos
naturales, por lo que solo puede ser intervenida como zona peatonal. ... En el sitio se
observan, ademas, canales para la evacuacion de las aguas de escorrentia del sector,
gue en la actualidad se encuentran obstruidas por escombros y presencia de
vegetacion que no permiten la rapida evacuacion de dichas aguas.”

841. Constan repetidos requerimientos de la comunidad para el mantenimiento de la
via peatonal de los dias 20 de abril, 30 de junio, 5 de noviembre de 2021.

842. En el oficio del 21 de diciembre de 20218, la Secretaria de Obras Publicas de la
entidad informé a una habitante del barrio que el mantenimiento de la via del sector
“... ya se encuentra incluido en el inventario de necesidades viales de la Secretaria de
Obras, para ser desarrollado de acuerdo con un orden de prioridades y los recursos
con que se cuente para las proximas vigencias fiscales.”

18 002AnexosDemanda pp. 8-9 p. 29
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2.6. Caso concreto

843. El objeto de la apelacion se orienta en que el municipio no ha vulnerado los
derechos colectivos y viene realizando la ejecucion de la reparacion de la via peatonal
con un contrato de mantenimiento vial, con base en el principio de sostenibilidad fiscal.

2.6.1. Imputacion en el mantenimiento de la malla vial urbana

844. Los municipios tienen bajo su responsabilidad “Construir y conservar la
infraestructura municipal de transporte, las vias urbanas, suburbanas, veredales y
aquellas que sean propiedad del municipio, las instalaciones portuarias, fluviales y
maritimas, los aeropuertos y los terminales de transporte terrestre, en la medida que
sean de su propiedad o cuando éstos le sean transferidos directa o indirectamente.”
(arts. 76.4.1 L.715/2001; 86 D.1421/1993, D.1504/ 1998).

845. El Consejo de Estado!® estableci6 la responsabilidad colectiva de los municipios:
“...cuando incurra en omision de sus tareas de conservacion y mantenimiento
rutinario y periddico de la infraestructura vial, responsabilidad que acarreara mayor
exigencia si_se demuestra que los dafios u obstaculos permanecieron sobre una
carretera durante un tiempo razonable para actuar, sin que la entidad demandada
hubiere efectuado las obras de limpieza, remocion, reparacion o sefializacion, con
miras a restablecer la circulacion normal en la via.”

846. También el Consejo de Estado® recalcd que el Estado tiene la obligacion de
garantizar la proteccién a los bienes de uso publico, en beneficio de los ciudadanos,
pues la naturaleza de dichos bienes es precisamente de caracter colectivo: “Por
consiguiente, debe garantizar y promover por la sequra y libre circulacion y/o
movilizacion de los transedntes en dicha municipalidad, asi como la garantia y
salvaguarda del derecho colectivo concerniente al goce del mismo y su utilizacion.”.

2.6.2. Existencia de riesgo o dafio a los derechos colectivos

847. Frente a la relacion de las pruebas aportadas se encuentra acreditado: (i) la zona
no presenta riesgo ambiental por las obras realizadas en la quebrada El Popal; (ii) el
municipio no controvierte el estado de la via peatonal, incluso la demanda allegd un
informe de la Secretaria de Obras Publicas acerca de su deterioro, y por ello incluyo la
via en el inventario de necesidades viales; (iii) aunque la via sea peatonal, la doctrina
urbanistica sefiala que en dichas vias locales “... se permitira la circulacion vehicular
unicamente para acceso a garajes y la circulacion de vehiculos de emergencia... "t
segun el Manual de espacio publico de la Secretaria de Planeacion de Bogota; (iv) el
municipio no demostro el supuesto inventario vial que tiene la entidad, los criterios de
prioridad de intervencion y en cudl estarian las obras demandadas.

848. De esta forma, esta demostrada la situacion de las vias que representan un riesgo
al derecho colectivo al goce del espacio publico, para que sean utilizadas segun su

19 https://www.sdp.gov.co/sites/default/files/generales/mep_p1-mon.pdf
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destino peatonal, y también permita el acceso a los garajes de los vehiculos de los
habitantes como de vehiculos de emergencia.

2.6.3. Nexo de causalidad

849. Visto lo anterior, considera la Sala que existe un nexo causal entre la competencia
del mantenimiento vial en cabeza de los municipios, y el estado de la via peatonal que
se demanda su intervencion.

2.6.4. En este caso no hay hecho superado

850. La sentencia de unificacion del 4 de septiembre de 2018%° del Consejo de Estado
unifico la jurisprudencia sobre el hecho superado en dos sentidos: “Aun en aquellos
casos en que el demandado o, incluso, la autoridad judicial de conocimiento
consideren que se ha superado la situacién que dio lugar a la interposicion de la
accion, es necesario verificar el cese de la amenaza o la vulneracion de los derechos
colectivos comprometidos, sin que baste con la simple alegacion de haberse
adelantado alguna actuacion enderezada a la superacion de la situacion; en aquellos
casos en que la amenaza a los derechos colectivos subsista no es procedente declarar
el hecho superado, aun cuando se verifique que se ha adelantado alguna actuacion a
fin de cesar la amenaza o vulneracién de los mismos. El hecho de que, durante el curso
de la accion popular, el juez compruebe la desaparicion de la situacion que originé la
afectacion de derechos colectivos, no es 6bice para que proceda un analisis de fondo,
a fin de establecer el alcance de dichos derechos.”

851. Como lo sefiald el juzgado de instancia, la demanda pretende la reparacion de una
via peatonal.

852. Pero esta pretension no se supera solamente con la inclusion de las obras en un
inventario de obras a realizar, el cual no se demostré en el proceso, ni los criterios de
priorizacién con los cuales se ejecutan las obras de mantenimiento vial por el
municipio.

853. De esta forma, se confirma la sentencia de primera instancia.

3. Condena en costas

854. En cuanto a las costas de esta instancia, conforme al articulo 38 de la Ley 472 de
1998, no se impondran al no demostrarse que se hayan generado, ni la parte actora actuo
en esta instancia.

20 CONSEJO DE ESTADO SALA PLENA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO Consejera ponente:
STELLA CONTO DIAZ DEL CASTILLO Bogota, D. C., cuatro (4) de septiembre de dos mil dieciocho (2018)
Radicacién nimero: 05001-33-31-004-2007-00191-01(AP)SU

12
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855. Por lo anteriormente expuesto, esta Sala de Decision del TRIBUNAL
CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO DE CALDAS, administrando Justicia en
nombre de la Republica y por autoridad de la ley,

SENTENCIA
PRIMERO: Confirmar la sentencia del 16 de junio de 2023 proferida por la Sefioria
del Juzgado Primero Administrativo del Circuito de Manizales, en el proceso de Accion
Popular interpuesto por Enrique Arbelaez Mutis contra el municipio de Manizales,
Caldas.

SEGUNDO: No se condena en costas en esta instancia conforme a los argumentos
expuestos en este proveido.

TERCERO: REMITIR copia de la presente decision a la Defensoria del Pueblo (art.
80 Ley 472 de 1998).

CUARTO: Ejecutoriado el veredicto, remitase juzgado de origen, previas las
anotaciones respectivas y archivese.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

Los Magistrados,

> /__A
Ao g wI—

CARLOS MANUEL ZAPATA JAIMES /
Magistrado

FERNANDO ALBERTO ALVAREZ BELTRAN

13
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REPUBLICA DE COLOMBIA
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HONORABLE TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE CALDAS
Sala de Decision
Magistrado Ponente: Publio Martin Andrés Patifio Mejia

~
~

Sentencia Segunda Instancia

Accion: Popular

Demandantes: Enrigue Arbelaez Mutis
Demandado: Municipio de Manizales
Radicado: 17 001 33 33 002 2023 00031-02
Acto judicial: Sentencia 175

Manizales, cuatro (04) de diciembre de dos mil veintitrés (2023).
Proyecto discutido y aprobado en sala de la presente fecha

801. Sintesis: El demandante pretende el arreglo de las vias en el corregimiento de San
Félix de Salamina. La primera instancia nego a las pretensiones porque las vias son
transitables pese a su estado. EI demandante apel6 para que se revoque la sentencia y
se conceda en forma integral. La sala confirmard la sentencia, debido a que el
demandante no sustentd la apelacion sefialando las inconformidades con la sentencia
de primera instancia.

802. Procede esta Sala a dictar sentencia de segunda instancia para decidir el recurso
de apelacion interpuesto por el Municipio de Manizales, demandado, contra la
sentencia del 24 de julio de 2023 proferida por la Sefioria del Juzgado Segundo
Administrativo del Circuito de Manizales en el asunto de la referencia.

1.Antecedentes?!
1.1.La demanda?

803. La parte accionante pretende la proteccion de los derechos colectivos al ambiente
sano; y a las obras publicas eficientes y oportunas. En consecuencia, se ordene al
Municipio de Salamina: (i) la pavimentacion de las calles del casco urbano del
corregimiento de San Félix, Salamina; (ii) contratar con la comunidad organizada que
cuente con personeria juridica.

! Los resaltados, subrayados y versalitas en las citas se hacen por este acto judicial, salvo que se
indiquen que son originales del texto citado.
2 002DemandaAnexos
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804. En los hechos expuso que las calles del corregimiento de San Félix de Salamina
no estan pavimentadas, lo cual genera que ante las lluvias se expone a la comunidad a
accidentes; ademas de los problemas técnicos de los vehiculos al tratar de transitar por
las mismas.

1.2.  Contestacion del municipio de Salamina®
805. Se opuso a las pretensiones de la demanda.

806. La entidad explico que dentro de las iniciativas para la inversion de los recursos
del Sistema General de Regalias 2021, se solicité la incorporacion de la pavimentacion
de las vias del corregimiento de San Félix, lo cual se autorizé por el Concejo municipal
en el Acuerdo 009 de 2022. Actualmente se adelanta los estudios y disefios, luego de
lo cual se formulara el proyecto.

807. Propuso los siguientes medios exceptivos: (i) Inexistencia de vulneracion, dafio
0 amenaza actual en contra de derechos colectivos, porque no hay una conducta del
municipio que vulnere los derechos colectivos. (ii) Inexistencia de vulneracion de
derechos colectivos por parte del municipio de Salamina, pues el actor debe probar
la afectacion de los derechos colectivos. (iii) Inexistencia de nexo causal entre la
accion u omision del municipio y la afectacion de derechos colectivos, debido a que
la relacién causal debe ser probada por el accionante. Y, (iv) La via se encuentra en
condiciones que no generan riesgo, pues las vias del corregimiento de San Felix no
representan riesgo para la comunidad, pues son aptas tanto para el transito peatonal
como vehicular.

1.3. La sentencia de primera instancia que nego las
pretensiones*

808. El Juzgado profirié sentencia de la siguiente manera:

“PRIMERO: DECLARAR probada la excepcion de Inexistencia de vulneracion, dafio
0 amenaza actual en contra de derechos colectivos alegada por el Municipio de
Salamina.

SEGUNDO: DECLARAR que el Municipio de Salamina no incurrié en vulneracion a
los derechos colectivos, de conformidad con lo expuesto en esta providencia. ”

809. Como problema juridico se planted: si la ausencia de vias pavimentadas en el
corregimiento de San Félix del municipio de Salamina, Caldas, genera vulneracion o
amenaza de vulneracién a los derechos colectivos invocados por el accionante ”

810. En el analisis juridico resaltd la proteccion de los derechos e intereses colectivos,
la procedencia de la accion popular.

811. Para negar a las pretensiones, el juzgado considero:

8 014ContestacionDemanda
4 031Sentencia
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“... se probd que las vias del Corregimiento de San Félix estan pavimentadas en
un 90% pero en alta proporcion estan el mal o regular estado por fractura del
pavimento, empozamientos y crecimiento de la capa vegetal. También se probd que
pese a ello, las mismas son transitables y no presentan riesgos por hundimientos,
crateres 0 movimientos que afecten a la comunidad.

Estas pruebas le permiten al Juzgado afirmar que no se vulneran derechos
colectivos por el municipio accionado por motivo del estado de las vias del
corregimiento de San Félix, pues una cosa es que la capa de pavimento este
fracturada, que haya crecimiento de vegetacion sobre las mismas o que presente
baches, y otra situacion es que con ello se alcance la afectacion de derechos
colectivos, maxime que se prob0 que pese a tales deterioros, las vias son
transitables.”

812. De esta manera, no se considerd que los derechos colectivos hayan sido violados
y se negaron las pretensiones.

1.4. La apelacion del demandante®

§13. El actor sucintamente sefiald: “Me permito APELAR la sentencia proferida por
ese judicial. Considero que las sentencias son las que garantizan toda esa situacion.
Por lo anterior, solicito se REVOQUE la sentencia y se proceda a ordenar las
pretensiones de la demanda en forma integral.”

1.5. Tréamite procesal surtido en segunda instancia
§14. Admitido el recurso® las partes no se pronunciaron en alegatos, ni el Ministerio
Publico presentd concepto.
2. Consideraciones
§15. Esta decision corresponde a este tribunal, conforme al articulo 16 de la Ley 472
de 1998 y 152 numeral 16 del CPACA.

2.2.Problema Juridico

§16. Teniendo en cuenta la sustentacion del recurso de apelacion por el demandante,
se dilucidaré ¢se presentod en este caso la apelacion fallida?

817. En caso de ser negativa la anterior respuesta, y teniendo en cuenta que el
municipio de Salamina, demandado, no controvierte el estado de las vias del
corregimiento San Félix de Salamina — Caldas-, el problema abordado se contraera en
lo siguiente:

5 033RecursoApelacionAccionante
¢ Expediente digital. 001AutoAdmisionRyTrasladoAlegatosRecursoyTrasladoAlegatos.pdf
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818. ¢Se vulneraron los derechos al goce al ambiente sano, al espacio publico, como a
las obras publicas eficientes y oportunas, por la omisién por parte del municipio de
Salamina en el mantenimiento de las vias del corregimiento San Félix?

2.3. En este caso se presentd la APELACION FALLIDA

819. El articulo 37 de la Ley 472 de 1998, que regula las acciones populares y de grupo,
sefiala: “Recurso de Apelacion. El recurso de apelacion procedera contra la sentencia
que se dicte en primera instancia, en la forma y oportunidad sefialada en el Codigo de
Procedimiento Civil...”

§20. El actual Codigo General del Proceso, que reemplazo el Codigo de Procedimiento
Civil, indica: (i) “El recurso de apelacion tiene por objeto que el superior examine la
cuestion decidida, unicamente en relacion con los reparos concretos formulados por
el apelante, para que el superior revoque o reforme la decision” -art. 320; (ii) “El juez
de segunda instancia debera pronunciarse solamente sobre los argumentos expuestos
por el apelante”; vy, (iii) “Para la sustentacion del recurso serd suficiente que el

recurrente exprese las razones de su inconformidad con la providencia apelada - art.
232.

821. El articulo 44 de la ley 472 precisa que “En los procesos por acciones populares
se aplicaran las disposiciones del Cdédigo de Procedimiento Civil y del Cdodigo
Contencioso Administrativo dependiendo de la jurisdiccion que le corresponda, en los
aspectos no regulados en la presente Ley, mientras no se oponga a la naturaleza 'y a
la finalidad de tales acciones.”

822. El articulo 247.1 del CPACA, que reemplaz6 el Codigo Contencioso
Administrativo, exige que “... El recurso [de apelacion contra sentencias] debera
interponerse y sustentarse ante la autoridad que profirio la providencia...”

823. En los procesos ordinarios, el Consejo de Estado en sentencia del 19 de enero de
20177 ilustré que “... se observa que los argumentos esgrimidos por el recurrente como
sustentacion del recurso, en verdad, no estan dirigidos contra el fondo de la sentencia
apelada, por no corresponder al caso que se juzga, lo cual impide en el fondo desatar
la apelacidn, es decir, ésta resulta fallida porque es imposible confrontar la sentencia
con una apelacion de la misma que no lo es. Asi, realmente no existe apelacién de la
sentencia. Y esta situacion impide conocer de fondo el caso por la via de la apelacion.
[...] "8 (Negrilla en el texto original).
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SENTENCIA20170123151146.doc

CONSEJO DE ESTADO - SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO- SECCION SEGUNDA,
SUBSECCION B - CONSEJERO PONENTE: CESAR PALOMINO CORTES- Bogota D.C., diecinueve
(19) de enero de dos mil diecisiete (2017).- Radicado: 05001-23-31-000-1999-02281-02 Numero interno:
4117-2014

8 Consejo de Estado, Seccién Segunda, Subseccién B, M.P. Tarsicio Caceres Toro, sentencia del 25 de
mayo de 2006, proceso con radicado 15001-23-31-000-2000-02086-01 y niimero interno 2273-2005.



http://anterior.consejodeestado.gov.co/SENTPROC/F05001233100019990228102S2PARAADJUNTARSENTENCIA20170123151146.doc
http://anterior.consejodeestado.gov.co/SENTPROC/F05001233100019990228102S2PARAADJUNTARSENTENCIA20170123151146.doc

ACCION POPULAR Segunda Instancia 17 001 33 33 002 2023 00031

824. En cuanto a las acciones populares, la sentencia de la Corte Constitucional SU417
de 2019 fue clara al sefialar que, en la apelacidn, el apelante tiene la carga de identificar
concretamente las razones de inconformidad, sin que basten afirmaciones vagas o
indefinidas, tanto en las acciones populares adelantadas ante la jurisdiccion ordinaria
como la contenciosa administrativa.

§25. Para lo cual se cita la sentencia en extenso la decision de la Corte Constitucional,
respecto a la decision de un Tribunal Administrativo demandada en tutela:

“12.2.3. Expediente T-6.779.435

El presente asunto versa sobre la accion de tutela que el sefior Douglas Jairo
Velasquez Rodriguez formul6 contra el Tribunal Administrativo de Boyaca por
disponer, en el marco de una accién popular que entablé contra el municipio de
Gachantiva, que no cabia tramitar la segunda instancia al no haberse
sustentado en debida forma el recurso de apelacion, sin tener en cuenta la
naturaleza del mecanismo procesal desplegado ni la condicién de persona
natural del interesado.

En efecto, el actor promovio accion popular contra el municipio de Gachantiva,

Boyacd, pues, a su juicio, vulnerd los derechos colectivos a la moralidad
administrativa, a la defensa del patrimonio publico, al goce del espacio publico
y a la utilizacién y defensa de los bienes de uso publico. En concreto, el actor
pidid la restitucion de una via publica, que, en su criterio, fue indebidamente
reducida y ocupada.

El Juzgado Trece Administrativo de Tunja, en sentencia del 10 de marzo de
2016, denegd las pretensiones de la accién popular, toda vez que no habia
ocupacion de via publica.

El sefior Douglas Jairo Velasquez Rodriguez apel6 la sentencia del 10 de marzo
de 2016 a través de un escrito en el que se limito a senalar que “se habian
desconocido las normas particulares que reglaban el medio de control” y que
se evidenciaba “la falta de valoracion de las pruebas recaudadas, asi como de
un analisis logico de los alegatos exhibidos”, manifestando expresamente que
se reservaba el derecho de complementar la sustentacion del recurso ante el juez
de segunda instancia.

El Tribunal Administrativo de Boyaca, mediante sentencia del 12 de septiembre
de 2017, confirmd la decision de primera instancia, toda vez que la parte actora
no sustento en debida forma el recurso de apelacion, ya que su argumentacion
era abstracta y escasa.

Fue asi como el demandante acudio a la accién de tutela para oponerse a la
sentencia del 17 de septiembre de 2017, dictada por el Tribunal Administrativo
de Boyacd, aduciendo la vulneracion de sus derechos fundamentales al debido
proceso y de acceso a la administracion de justicia, en cuanto alli se omitio
decidir de fondo el recurso de apelacion que interpuso.

En ese contexto, corresponde a la Sala Plena decidir si la decision de no resolver
de fondo el recurso de apelacion vulnerd los derechos fundamentales invocados
por el sefior Velasquez Rodriguez.
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En la sentencia cuestionada, el Tribunal Administrativo de Boyaca sefialé que
el articulo 37 de la Ley 472 de 1998 prevé que el recurso de apelacion procede
contra la decision de primera instancia del proceso de accion popular y que
debe ser interpuesto en la forma y oportunidad indicada en el Codigo General
del Proceso.

Seguidamente, el tribunal demandado citd los articulos 322 y 352 del Codigo
General del Proceso y encontro que la sustentacion del recurso de apelacion se
entiende cumplida cuando el recurrente expone de manera breve y concreta los
motivos de inconformidad. Asimismo, puso de presente que el Consejo de Estado
ha estimado que en los procesos de accion popular el recurso de apelacion debe
sustentarse y que para ese fin no basta con argumentaciones vagas o indefinidas.

En ese contexto, el Tribunal revisé el recurso de apelacion presentado por el
sefior Velasquez Rodriguez y concluyo lo siguiente:

“En el sub-lite, el recurso de apelacion interpuesto por el actor popular
se limita escuetamente a afirmar que el fallo de primera instancia
desconocié normas particulares al objeto de la accion popular y que
no se habian valorado pruebas ni analizado sus alegaciones, sin que se
expresara ningun reparo concreto a la decision. Al respecto, conforme
fue dilucidado después de relatar la linea jurisprudencial que el
Consejo de Estado mantiene desde hace mas de una década sobre el
deber de sustentacion del recurso de apelacion presentado contra
sentencias dictadas en acciones populares, el escrito de la apelacion
debe expresar de forma concreta y breve los argumentos con los que el
recurrente estima que la providencia fue desacertada, para efectos de
que el superior se centre en su estudio. En criterio de la Sala, en medios
de control como el presente, esto es, de naturaleza publica, el recurso
de alzada no requiere un analisis técnico y extremo detallado de las
falencias de la decisidn, pero si que de manera suficiente y clara se
expongan los hechos que no fueron tenidos en cuenta o fueron
descontextualizados por el a quo, las pruebas no valoradas o valoradas
incorrectamente y/o los razonamientos logicos o juridicos que
conllevan a cuestionar la sentencia, sin que en ningln caso sea véalida
la mera manifestacion de desacuerdo o las afirmaciones etéreas e
insustanciales”.

De lo anterior _se tiene que, en realidad, no fue propuesto ningun reparo
concreto contra la sentencia de primera instancia, sino gue se hizo alusién a
la falta de valoracion de pruebas y alegatos obrantes en el plenario, lo cual de
ninguna manera informa acerca de las eventuales falencias que el recurrente
encuentra en la decisién y que, por su trascendencia, dan lugar a gue la misma
sea revocada. En concreto, el tribunal concluyé que no fue debidamente
sustentado el recurso de apelacion presentado por el sefior Velasquez
Rodriguez, pues, en el escrito respectivo, no dio cuenta de las inconformidades
concretas frente a los argumentos utilizados por el juzgado de primera
instancia para denegar las pretensiones de la demanda de accion popular.

A juicio de esta Sala, la decision del tribunal demandado fue razonable, en tanto
el demandante no cuestion6 de manera concreta y clara las razones por las que
el juzgado de primera instancia denegd las pretensiones. Asi se advierte de la
simple transcripcion del recurso de apelacién presentado por el sefior Velasquez
Rodriguez:
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“DOUGLAS JAIRO VELASQUEZ RODRIGUEZ en mi condicion de
ACTOR POPULAR de la referencia de manera atenta me permito
interponer RECURSO DE APELACION a su sentencia de primera
instancia de fecha de marzo de 2016 (sic) encontrandome dentro de la
oportunidad procesal a fin de que se revoque en la parte que desconoce
las pretensiones de la ACCION POPULAR y en su defecto sean acogidas
por el superior.

Fundamento mi recurso entre otros asuntos por el desconocimiento de
normas particulares al objeto de la ACCION POPULAR.

Falta de valoracion de la prueba recaudada y del andlisis l6gico de los
alegatos debidamente sustentados.

Me reservo el derecho de complementar la sustentacion del recurso ante
el Superior”.

Como se puede apreciar, la parte actora no_cumplid la carga de identificar
concretamente las razones de inconformidad frente a la sentencia apelada,
pues si bien afirmo que se desconocieron «normas particulares» y las pruebas
recaudadas en el proceso, lo cierto es que no sefialé a que normas o pruebas
se referia.

Por lo demas, la decision del tribunal tuvo sustento en el precedente fijado por
el Consejo de Estado, que, en el caso de las acciones populares, exige que el
recurrente sustente de manera clara el recurso de apelacion, esto es, que
identifique concretamente los yerros que se pudieron cometer en la sentencia de
primera instancia.

Frente a la sustentacion de la apelacion contra la providencia de primer grado,
el impugnante o recurrente tiene la obligacion o la carga procesal de sefialar
las discrepancias, toda vez que esas discrepancias son las que deberan ser
analizadas y resueltas en la providencia de segunda instancia. La sustentacion
del recurso de apelacion es el medio procesal previsto para que el recurrente
manifieste los motivos de inconformidad con la sentencia de primera instancia
y delimita el pronunciamiento de segunda instancia, tal y como lo sefiala el
articulo 328 del Cadigo General del Proceso, aplicable a los procesos de accion
popular por remisién expresa del articulo 37 de la Ley 472 de 1998.

Por consiguiente, a pesar de que la accion popular sea un mecanismo de defensa
judicial publico e informal, el interesado tiene una carga minima que debe
satisfacer para que se pueda adelantar el tramite de la demanda popular. De
esta suerte, si en el recurso de apelacion no existen razones de discrepancia o
esas razones no guardan congruencia con lo decidido en primera instancia,
ocurre que el recurso carecera de objeto y no podra resolverse.

Teniendo en cuenta lo hasta aqui considerado, la Sala Plena confirmara el fallo
de segunda instancia proferido el 19 de abril de 2018 por el Consejo de Estado
-Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Cuarta- que, a su vez, confirmé
el proferido en primera instancia por el Consejo de Estado -Sala de lo
Contencioso Administrativo, Seccion Segunda, Subseccion A-, en el que se
denegd la proteccion constitucional impetrada al considerarse que el
accionante no cumplid con la carga de identificar concretamente los yerros con
base en los cuales respaldaba el recurso de apelacion, pues simplemente se
limité a enviar un escrito en el que advertia acerca del desconocimiento en
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abstracto de normas particulares y de las pruebas recaudadas, sin haber hecho
un sefialamiento concreto ni especifico.”

826. De esta manera, la apelacion debe informar claramente los reparos del apelante
contra la sentencia, sin que puedan interponerse cargos vagos o indefinidos.

2.4.Caso concreto

§27. Como se indicd previamente, el demandante apelé la sentencia de primera
instancia, solamente indicando: “Me permito APELAR la sentencia proferida por ese
judicial. Considero que las sentencias son las que garantizan toda esa situacion. Por
lo anterior, solicito se REVOQUE la sentenciay se proceda a ordenar las pretensiones
de la demanda en forma integral.”

§28. Tampoco el actor intervino en alegatos de segunda instancia.

829. Por lo anterior, es evidente que la parte actora no cumplio la carga de identificar
concretamente las razones de inconformidad frente a la sentencia apelada.

830. Como se citd previamente, “... a pesar de que la accion popular sea un
mecanismo de defensa judicial publico e informal, el interesado tiene una carga
minima que debe satisfacer para que se pueda adelantar el tramite de la demanda
popular. De esta suerte, si en el recurso de apelacion no existen razones de
discrepancia o esas razones no guardan congruencia con lo decidido en primera
instancia, ocurre que el recurso carecera de objeto y no podrd resolverse.”

831. De esta forma, como en este proceso la apelacion carece de objeto, se confirma
la sentencia de primera instancia.

3. Condena en costas

832. En cuanto a las costas de esta instancia, conforme al articulo 38 de la Ley 472 de
1998, no se impondran al no demostrarse que se hayan generado, ni la parte actora actuo
en esta instancia.

833. Por lo anteriormente expuesto, esta Sala de Decision del TRIBUNAL
CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO DE CALDAS, administrando Justicia en
nombre de la Republica y por autoridad de la ley,

SENTENCIA

PRIMERO: Confirmar la sentencia del 24 de julio de 2023 proferida por la Sefioria
del Juzgado Segundo Administrativo del Circuito de Manizales, en el proceso de
Accion Popular interpuesto por Enrique Arbeldez Mutis contra el municipio de
Salamina, Caldas.

SEGUNDO: No se condena en costas en esta instancia conforme a los argumentos
expuestos en este proveido.
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TERCERO: REMITIR copia de la presente decision a la Defensoria del Pueblo (art.
80 Ley 472 de 1998).

CUARTO: Ejecutoriado el veredicto, remitase juzgado de origen, previas las
anotaciones respectivas y archivese.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

Los Magistrados,

CARLOS MANUEL ZAPATA JAIMES
Magistrado <

FERNANDO ALBERTO ALVAREZ BELTRAN



REPUBLICA DE COLOMBIA

RAMA JUDICIAL
HONORABLE TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE CALDAS

Sala de Decision
Magistrado Ponente: Publio Martin Andrés Patifio Mejia

Sentencia de Segunda Instancia

Asunto: Sentencia de Segunda Instancia

Accion: Reparacion Directa

Demandante: Luisa Fernanda Henao Toro y Otros

Demandado: Nacion Rama Judicial - Fiscalia General de la Nacion
Radicacion: 17-001-33-33-002-2015-00207-02

Acto judicial: Sentencia 180

Manizales, cuatro (04) de diciembre de dos mil veintitrés (2023).
Proyecto aprobado en sala de decision de la presente fecha.

Sintesis: (i) La parte demandante pretende la responsabilidad administrativa de las
demandadas por la privacion injusta de la libertad, con ocasion de la sentencia
absolutoria que aplicd el principio LA DUDA A FAVOR DEL PROCESADO; (ii) la sentencia
de primera instancia accedio a las pretensiones contra la Rama Judicial; (iii) la Rama
Judicial insiste que no existi6 privacion injusta de la libertad, y si existio es imputable
a la Fiscalia; y, (iv) la sala revoca la sentencia de primera instancia porque la medida
tomada por el Juzgado de Control de Garantias fue apropiada, razonable y/o
proporcionada y legal.

Asunto

801. En sala se encuentra el recurso de apelacion interpuesto por la parte demandada
Nacién - Rama Judicial - Direccién Ejecutiva de Administracién Judicial, demandada,
en contra de la sentencia proferida el 19 de diciembre del 2017 por la Sefioria del
Juzgado Segundo Administrativo del Circuito de Manizales, en el medio de control
Reparacién Directa interpuesto por los sefiores Luisa Fernanda Henao Toro, Wilson
Ochoa Clavijo, Alexander Salazar Ramirez y otros en contra de la Nacion — Rama
Judicial — en adelante Rama Judicial- y la Fiscalia General de la Nacién- en adelante
Fiscalia, por medio de la cual se accedi6 a las pretensiones de la demanda.'.

! Expediente fisico FI. 714-741 c1B.



Sentencia Segunda instancia Reparacion Directa-
Exp. 17-001-33-33-002-2015-00207-02

1. Antecedentes
1.1. La Demanda?

802. Los demandantes se dividen en tres grupos familiares, segun los detenidos
Alexander Salazar Ramirez, Luisa Fernanda Henao Toro y Wilson Ochoa Clavijo.

803. Los demandantes pretenden que se declare la responsabilidad administrativa de la
Rama Judicial y la Fiscalia por la privacion injusta de la libertad.

804. En consecuencia, se condene a las demandadas a los perjuicios, asi:

804.1. Por dafios morales: Primer grupo familiares de Luisa Fernanda Henao
Toro: (i) Luisa Fernanda Henao Toro, detenida, y su sefiora madre Luz Amparo
Toro Restrepo, a cada una 90 salarios minimos legales mensuales vigentes- en
adelante smimv; (ii) a sus tios Melva Toro Restrepo y Alberto Toro Restrepo 31.5
smimv a cada uno; (iii) a sus primos Carlos Andrés Victoria Toro, Cristian David
Gil Toro, Ana Carolina Gil Toro y Luis Felipe Fajardo Toro, 22.5 smimv a cada
uno.

804.2. Segundo grupo familiar de Wilson Ochoa Clavijo: (i) al detenido y sus
padres, Wilson Ochoa Clavijo, Gerardo Ochoa Ochoa y Ana Deisy Clavijo
Arboleda 90 smimv a cada uno; (ii) a sus hermanos 45smlmv a cada uno German
Alonso, Adriana, Mauricio Ochoa Clavijo.

804.3. Tercer grupo familiar de Alexander Salazar Ramirez: (i) 90 smimv para
cada uno, al detenido, sus padres, compariera permanente e hijos Alexander Salazar
Ramirez, José Abel Agudelo, Alba Ruby Ramirez Norefia, Luz Stella Rincon
Herrera, Jessica Salazar Rincon; Dayron Alejandro Salazar Rincon; y, (ii) para el
hermano José Jovany Salazar Ramirez 45 smimv.

805. Por danos materiales:

805.1. En favor de los detenidos, en la modalidad de lucro cesante, todos los
ingresos laborales dejados de percibir por éstos durante la privacion de la libertad y
el tiempo que les demando ubicarse nuevamente en la actividad laboral, después de
haber obtenido su libertad.

805.2. Se condene en costas a las entidades accionadas.

806. Conforme a la demanda y los documentos aportados, los hechos en que se basa
este proceso son:

806.1. El 03 de junio de 2012, en las horas de la madrugada, los demandantes
Alexander Salazar Ramirez, Luisa Fernanda Henao Toro y Wilson Ochoa Clavijo,
como el sefior ALC, quien seria el Acompafiante confeso homicida, abordaron el
taxi del taxista JEMP.

2Fl. 7-45, cl



Sentencia Segunda instancia Reparacion Directa-

Exp. 17-001-33-33-002-2015-00207-02
806.2. A las 02:15 am, el taxista paré al frente del Comando del Departamento de
Policia, se bajé del taxi manifestando que estaba siendo amenazado, luego se bajo
el sefior JEMP, acompafiante de los demandantes, quien le propind heridas con arma
de fuego al taxista, el cual murio.

806.3. El 4 de junio de 2012 el Juzgado Sexto Penal Municipal con Funcion de
Control de Garantia de Manizales — en adelante Juzgado de Control de Garantias-
les impuso a los demandantes y su acompariante homicida medida de aseguramiento
consistente en privacion de la libertad, por imputacion hecha por la Fiscalia de los
delitos de homicidio agravado, tentativa de homicidio agravado, porte ilegal de
armas de fuego o municion, como tentativa de hurto calificado y agravado.

806.4. El 31 de agosto de 2012 se firmo el preacuerdo entre la Fiscalia y el sefior
ALC - en adelante el Acompafante confeso homicida-, detenido con los
accionantes y quien dispar6 contra el taxista, donde acept6 los cargos de homicidio
agravado, tentativa de homicidio agravado, porte ilegal de armas de fuego o
municion y tentativa de hurto calificado y agravado. Este acuerdo fue aceptado por
el Juzgado Segundo Penal del Circuito de Manizales, el 24 de septiembre de 2012.

806.5. El 31 de agosto de 2012 la Fiscalia presento acusacion, que formuld en
audiencia el 18 de diciembre de 2012 ante el Juzgado Primero Penal del Circuito de
Manizales- en adelante Juzgado de Conocimiento.

806.6. El juicio oral finaliz6 el dia 10 de julio de 2013, donde el juez dicté el sentido
de la sentencia absolviendo a los accionantes, por el principio LA DUDA A FAVOR DEL
PROCESADO, al no demostrar la Fiscalia mas alla de toda duda la coautoria ni
participacion de los implicados en los hechos punibles. Decision que no fue
recurrida.

1.2. Contestacién de la demanda
1.2.1 Contestacion de la Rama Judicial 2

807. Se opuso a las pretensiones, y aceptd los hechos que constan en los documentos
administrativos como judiciales.

§08. Como fundamentos de la contestacion la entidad sostuvo: (i) al momento de la
imposicidn de la medida de aseguramiento se acopiaron suficientes elementos de juicio
que conducian razonablemente que los demandantes participaron en los hechos
punibles investigados; (ii) la medida de aseguramiento cumplié con los requisitos de
necesidad y proporcionalidad; (iii) en el juicio la Fiscalia no prob6 mas alla de duda
razonable la responsabilidad penal de los demandantes; v, (iv) ello no significa que se
configure una privacion injusta de la libertad.

809. Propuso los siguientes medios exceptivos: (i) falta de configuracion de los
elementos que estructura la responsabilidad extracontractual del Estado, para lo
cual solo sefiald que la responsabilidad administrativa se genera por un dafio
antijuridico; (ii) falta de legitimacion en la causa por pasiva, pues fue la Fiscalia

3 Expediente fisico FI, 580-582 vto.
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quien aportd los elementos materiales probatorios que llevaron al Juez de Control de
Garantias al convencimiento de la participacion punible de los actores.

1.2.2. Contestacion de la Fiscalia*

810. Se opuso a las pretensiones y frente a los hechos de la demanda considerd
atenerse a lo probado en el proceso.

811. Como fundamentos de la contestacién la entidad enfatizO que las pruebas
allegadas al inicio de la investigacion fueron claras en que el taxista que luego fue
asesinado manifesto a los agentes de policia que los pasajeros de su taxi lo estaban
amenazando, momento en el cual uno de los pasajeros lo asesind, que fue la
circunstancia determinante para la imposicion de la medida de aseguramiento.

812. Propuso los siguientes medios exceptivos: (i) inepta demanda por no reunir los
requisitos de procedibilidad, pues se agoto la conciliacién prejudicial ante la Fiscalia.
(ii) Falta de legitimacion en la causa por pasiva, debido a que es el Juez de Control
de Garantias quien impone la medida de aseguramiento. (iii) Inexistencia del Nexo
Causal, entre la actuacion de la Fiscalia y la imposicion de la medida de
aseguramiento.

1.3. Sentencia de Primera Instancia®
813. El juzgado de instancia accedi6 a las pretensiones de la siguiente manera:

“l. DECLARAR no probada las excepciones de “INEXISTENCIA DEL NEXO
CAUSAL” formulado por la Fiscalia General de la Nacion y “FALTA DE
CONFIGURACION DE LOS ELEMENTOS QUE ESTRUCTURAN
RESPONSABILIDAD EXTRACONTRACTUAL DEL ESTADO’, propuesta por la
Rama Judicial.

2. DECLARAR a la NACION — RAMA JUDICIAL administrativa y patrimonialmente
responsable por la privacion injusta de la libertad sufrida por los sefiores LUISA
FERNANDA HENAO TORO, ALEXANDER SALAZAR RAMIREZ y WILSON OCHOA
CLAVIJO.

De acuerdo con lo expuesto en la parte motiva, no se condena a la NACION -FISCALIA
GENERAL DE LA NACION.

3.Se CONDENA a la NACION -RAMA JUDICIAL, a pagar a los demandantes los
perjuicios morales y materiales en la forma sefialada en la parte motiva de la presente
sentencia.

814. La Juez determin6 como problema juridico, ¢La Nacion Rama Judicial -
Direccion Ejecutiva de Administracion Judicial y la Nacion Fiscalia General de la
Nacion son administrativamente responsables de los perjuicios que reclaman los
accionantes por la privacion injusta de la libertad de los sefiores LUISA FERNANDA
HENAO TORO, WILSON OCHOA CLAVIJO y ALEXANDER SALAZAR RAMIREZ,
¢con ocasion del proceso penal adelantado en su contra?

4 Expediente fisico Fl, 590-601 C1A
5 Expediente fisico Fl, 714-741 C1B
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815. Sefial6 que en los casos de privacion de la libertad donde los procesados resulten
absueltos por el principio de la duda a favor del procesado se les aplica el régimen
objetivo de dafio especial, como los eximentes de fuerza mayor y hecho exclusivo de
la victima o de un tercero.

§16. Como el juzgado encontr6 que los accionantes fueron absueltos por el principio
de la duda a favor del procesado, se centrd en determinar si existio fuerza mayor y
hecho exclusivo de la victima o de un tercero.

817. Conforme a las pruebas aportadas al proceso, el juzgado considerd demostrado:
(i) los demandantes y el confeso homicida del taxista, abordaron el taxi para continuar
una reunion en un apartamento; (ii) solamente el homicida tenia en su poder el arma de
fuego con que se efectud el asesinato; (iii) el homicida declar6 en el juicio que nunca
amenazo al taxista, pero dentro del taxi le manifestd a los accionantes que tenia el arma,
por lo que cree que eso desencadend la conducta del taxista de parar el vehiculo y
denunciar alguna amenaza ante la policia; (iv) no se demostré en el juicio alguna
conducta reprochable de los actores, quienes solo acompafiaban al homicida.

818. Seguidamente se analizaron las competencias normativas de la Rama Judicial
como de la Fiscalia, por lo que solo la imposicion de la medida de aseguramiento le es
imputable a la Rama Judicial.

§19. Concluyo que la responsabilidad por la privacion injusta de la libertad se encontro
demostrada e imputable a la Rama Judicial.

3.3.  Apelacion de la demandada Rama Judicial®

820. La parte demandada solicitd se revoque la sentencia con los siguientes
argumentos:

(i) Discrepa de la exoneracion de responsabilidad de la Fiscalia ni de su
responsabilidad porcentual en el juicio, teniendo en cuenta que ambas entidades
intervinieron de manera concurrente, conforme a las competencias normativas, y
aquella entidad aporté los elementos probatorios que llevaron al Juez de Control de
Garantias al convencimiento de la participacion de los actores en los hechos
punibles.

(i) No se valord el testimonio del sefior Leonardo Franco Patifio sobre las
irregularidades en que incurrio la Fiscalia en su investigacion.

(iii)El Consejo de Estado precisa que la sola imposicion de medidas de
aseguramiento penales no se configura como antijuridica cuando existe una
sentencia absolutoria.

(iv) Expuso que se debe analizar el reconocimiento del lucro cesante reconocido
de los demandantes, en el cual se debe aplicar la presuncién establecida por la

¢ Expediente fisico Fls. 747-751 Clb
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jurisprudencia, cuando no esta probado el salario percibido, la victima al recuperar
la libertad demora 8.75 meses en conseguir empleo.

(v) Critico que la condena en costas se impuso sin argumentacion sino de forma
automatica.
1.6. Alegatos

§21. Admitida la apelacion, se corri6 traslado de alegatos’, donde intervinieron la parte
actora, la Rama Judicial Direccidn Ejecutiva y el Ministerio Publico.

§22. La parte actora® insisti6 en los argumentos expuestos en la demanda, recalcando
que la Fiscalia oculto6 al Juez de Control de Garantias las declaraciones contradictorias,
porque los accionantes no actuaron en forma reprochable.

§23. Rama Judicial® reiteré los argumentos expuestos en el recurso de apelacion
frente a la ausencia de responsabilidad por parte de la entidad; ademas que se le de
valor probatorio a la decision judicial ordenada por el Juez Penal del Circuito, donde
se absolvio a los acusados del delito y se refirié a las irregularidades cometidas por la
Fiscalia.

4, Consideraciones
2.1. Competencia

824. Este tribunal es competente para conocer de la controversia, de conformidad con
el articulo 153 del CPACA.

2.2. Ejercicio oportuno de la accion

825. La presente accion se presentd en tiempo porque: (i) “Cuando se pretenda la
reparacion directa, la demanda debera presentarse dentro del término de dos (2) afios,
contados a partir del dia siguiente al de la ocurrencia de la accion u omision causante
del dafo, o de cuando el demandante tuvo o debid tener conocimiento del mismo si fue
en fecha posterior y siempre que pruebe la imposibilidad de haberlo conocido en la
fecha de su ocurrencia”- art. 164.i.2 CPACA-; (ii) conforme al Consejo de Estado,
“Tratandose de acciones de reparacion directa por la privacion injusta de la libertad...
el término de caducidad se empieza a contar a partir del dia siguiente a la ejecutoria
de la providencia que precluyo la investigacion, de la sentencia absolutoria o desde el
momento en que quede en libertad el procesado, lo ultimo que ocurra”; (iii) la
sentencia que absolvié a los accionantes se ejecutorio el 20 de marzo de 2014%; y, (iv)
la demanda debia presentarse hasta el 21 de marzo de 2016, lo cual fue realizado el 9
de julio de 2015.

7 Expediente fisico fl 9, c2

8 Expediente Fisico Fs. 13-21, ¢5

® Expediente Fisico Fs. 22-25, ¢5

10 Constancia auténticas Juzgado Primero Penal del Circuito Fl. 164, C1.
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2.3. Alcance de la apelacion

826. El marco de estudio de la Alzada se limitard a lo que fue objeto del recurso de
apelacion por parte del apelante Unico, parte accionada Nacién Rama Judicial (art. 328
CGP), porque le “corresponde al recurrente confrontar los argumentos que el juez de
primera instancia consideré para tomar su decision, ... el marco fundamental de
competencia del juez de segunda instancia lo constituyen las referencias conceptuales
y argumentativas que se aducen y esgrimen en contra de la decision que se hubiere

adoptado en primera instancia”. !

827. Los fundamentos de la apelacion interpuesta por la Rama Judicial son: (i) se debe
condenar a la Fiscalia quien fue la que aporto las pruebas para llevar al convencimiento
al Juez de Control de Garantias de la participacion de los actores en el hecho punible;
(ii) no se valor6 un testimonio determinante sobre las irregularidades cometidas por el
ente acusador; (iii) no se acreditaron los presupuestos para configurar la
responsabilidad objetiva, ni el nexo de causalidad entre el dafio alegado y la actuacion
de los jueces; y, (iv) se debe aplicar la presuncion establecida para estos casos frente al
reconocimiento del lucro cesante.

2.4. Lalegitimacion en la causa del demandante

§28. En el presente asunto se tiene demostrada la legitimacion en la causa por activa
de los demandantes, segun los certificados de estado civil aportados con la demanda
que demuestran su parentesco, asi:

828.1. Para el primer grupo familiar se encuentra integrado por la demandante
Luisa Fernanda Henao Toro (victima), Luz Amparo Toro Restrepo®® (madre),
Melva Toro Restrepo?2 (tia), Alberto Toro Restrepo #(tio), Carlos Andrés Victoria
Toro'® (primo), Cristian David Gil Toro (primo)*, Luis Felipe Fajardo Toro
(primo)*” y Ana Carolina Gil Toro (prima)*é.

§28.2. Para el segundo grupo familiar: Wilson Ochoa Clavijo (victima), Gerardo
Ochoa Ochoa (padre)!®, Ana Deysi Clavijo Arboleda(madre)?°, German Alonso

11 Consejo de Estado, Seccion Tercera, sentencia del 9 de febrero de 2012, exp. 21.060, M.P. Mauricio Fajardo
GOmez. http://190.24.134.205/Wdocp/Pdf/500012331000199706093%2001.Pdf

Reiterada en Sentencia de la Sala Plena de la Seccion Tercera del 25 de septiembre de 2013. C.P. Enrique Gil
Botero. Rad No. 05001233100020010079901(36460). En el mismo sentido sentencias 25279, 36.863 y 30.782.
http://190.24.134.67/SENTPROC/F05001233100020010079901S3SADJUNTASENTENCIA20160913104743.

doc

12 Expediente fisico fl. 64 C1
13 Expediente fisico fl. 70 C1
14 Expediente fisico fl. 66 C1
15 Expediente fisico fl. 72 C1
16 Expediente fisico fl. 70 C1
17 Expediente fisico fl. 73 C1
18 Expediente fisico fl. 71, C1
19 Expediente fisico fl. 100, c1
2 Expediente fisico fl. 100, c1
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Ochoa Clavijo (hermano)?!, Adriana Ochoa Clavijo (hermana)®* y Mauricio Ochoa
Clavijo (hermano)?.

§28.3. Para el tercer grupo familiar: Alexander Salazar Ramirez (victima), Jose
Abel Salazar Agudelo (padre)?*, Alba Rubi Ramirez Norefia (madre)?®, José Jovany
Salazar Ramirez (hermano)?®,Luz Estella Rincon Herrera (compariera permanente),
y los menores Jessica Salazar Rincon (hija)?” y Dayron Alejandro Salazar Rincon
(hijo)?.

2.5. Legitimacion en la causa de la entidad demandada

829. Las entidades demandadas estan legitimadas en la causa, conforme a las
competencias atribuidas en el Codigo de Procedimiento Penal — Ley 906 de 2004, a la
RAMA JUDICIAL, a través del Juzgado Sexto Penal Municipal con Funcién de
Control de Garantias de Manizales, quien impuso la medida de aseguramiento a los
demandantes, por la formulacion de cargos expuestos por la FISCALIA.

2.6. Problemas juridicos

830. Si en el presente caso se retnen los presupuestos de la responsabilidad
administrativa de la Nacion - Rama Judicial y la Fiscalia General de la Nacion, por la
privacion de la libertad de los accionantes Luisa Fernanda Henao Toro, Wilson Ochoa
Clavijo y Alexander Salazar Ramirez, absueltos por el principio de la duda a favor del
procesado.

831. En caso favorable, debe revisarse la condena proferida por lucro cesante.?

832. ¢Era viable la condena en costas de primera instancia?

2.7. El Régimen de responsabilidad en la privacion injusta de la libertad

§33. De conformidad con lo dispuesto en el articulo 90 de la Constitucién Politica, el
Estado tiene el deber de responder patrimonialmente por los dafios antijuridicos que le
sean imputables causados por la accion o la omision de las autoridades publicas.

8§34. La responsabilidad administrativa se genera por la confluencia de dos aspectos?®:
(i) ONTICO: el DANO O PERJUICIO, el HECHO DE LA ADMINISTRACION Y la RELACION DE

21 Expediente fisico fl. 101, c1
22 Expediente fisico fl. 102, c1
23 Expediente fisico fl. 103, c1
24 Expediente fisico fl. 131, c1
% Expediente fisico fl. 131, c1
26 Expediente fisico fl. 132, c1
21 Expediente fisico fl. 134, c1
28 Expediente fisico fl. 135, c1
29 Como lo aclara el Doctor Carlos Enrique Pinzon Mufioz?: “... la denominada "imputatio facti" supone, ex
ante, establecer el fundamento de la obligacion de reparar o indemnizar determinado perjuicio derivado de la
materializacion de un dafio, siendo ese un proceso que, por ser estrictamente ONTICO, pertenece al &mbito
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CAUSALIDAD entre ambas; y, (i) NORMATIVO “...: i) la existencia de un DANO
ANTIJURIDICO Y ii) la IMPUTACION de éste al Estado.”® Asi, “la responsabilidad
extracontractual del Estado se puede configurar una vez se demuestre el dafio
antijuridico y la imputacion (desde el &mbito factico y juridico). **

8§35. La jurisprudencia del Consejo de Estado® enmarco el juicio de imputacion de la
responsabilidad administrativa dentro del PRINCIPIO DE PONDERACION, que ...
obedece sin lugar a dudas a un ejercicio de la ponderacién que el juez esta llamado a
aplicar, de tal manera que se aplique como maxima que: “CUANTO MAYOR SEA EL
GRADO DE LA NO SATISFACCION O DEL DETRIMENTO DE UN PRINCIPIO, MAYOR DEBE SER LA
IMPORTANCIA DE SATISFACCION DEL OTRO... ”

836. Esta ultima referencia, hace alusion directa a la LEY DE PONDERACION establecida
por Alexy, en el tercer subprincipio de la PROPORCIONALIDAD EN SENTIDO ESTRICTO,
fuera de los dos primeros subprincipios de ADECUACION-IDONEIDAD Y NECESIDAD.

837. Respecto a la PONDERACION entre el FIN y el MEDIO, la Corte Constitucional en la
sentencia C-345 de 2019 unificd el TEST INTEGRADO DE IGUALDAD, en tres escrutinios:
(i) DEBIL O SUAVE, para que la decision esté en el marco de razonabilidad, donde se
establece “...si la finalidad y el medio utilizado no se encuentran prohibidos por la
Constitucion y si el medio es idoneo 0 adecuado para alcanzar el fin propuesto...”; (ii)
INTERMEDIO, de interdiccion de la arbitrariedad, para “... que el fin sea
constitucionalmente importante y que el medio para lograrlo sea efectivamente
conducente. Ademas, se debe verificar que la medida no sea evidentemente
desproporcionada...”; 'y, (iii) ESTRICTO O FUERTE, de prohibicion de la
discriminacion, que evalua: “... i) si el fin perseguido por la norma es imperioso; (ii)
si el medio escogido, ademas de ser efectivamente conducente, s necesario, esto es, Si
no puede ser reemplazado por otros menos lesivos para los derechos de los sujetos
pasivos de la norma; y, por ultimo, (iii) si los beneficios de adoptar la medida exceden
0 no las restricciones impuestas sobre otros valores o principios constitucionales; es
decir, si la medida es proporcional en sentido estricto. ”

838. Sobre la privacion injusta de la libertad cuando se aplica el principio LA DUDA
A FAVOR DEL PROCESADO, la Seccién Tercera del Consejo de Estado® habia
considerado la existencia del dafio en el marco de la responsabilidad objetiva en

cientifico, no al NORMATIVO, donde si intervienen los titulos de imputacion juridicos que corresponden a los
diferentes sistemas o regimenes de responsabilidad que tienen cabida (...)...La diferencia entre la causalidad y
la imputacion se pone de manifiesto en la relacién entre la condicion y la consecuencia: en la ley de la Naturaleza
se designa a la condicién como causa y a la consecuencia como efecto, pero no interviene ningin acto humano
o0 sobrehumano. En la ley moral, religiosa o juridica la relacion entre condicién y consecuencia se establece por
actos humanos o sobrehumanos.”-rft- (p. 347)

3 CONSEJO DE ESTADO- SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO SECCION TERCERA-
SUBSECCION C- CONSEJERO PONENTE: NICOLAS YEPES CORRALES- Bogota D.C., treinta (30) de
marzo de dos mil veintidos (2022)-REPARACION DIRECTA 680012331000200603331 01 (52693)

31 Consejo de Estado, seccion tercera Subseccién C CP. Jaime Orlando Santofimio Gamboa del 22 de junio de
2011, radicado (18229)

32 Consejo de Estado, seccion tercera Subseccién C CP. Jaime Orlando Santofimio Gamboa del 22 de junio de
2011, radicado (18229)

33 Consejo de Estado, Seccion Tercera, sentencia del 2 de mayo del 2007, expediente 15463. Reiterada en
sentencia de Sala Plena de la Seccidn Tercera del 6 de abril de 2011, expediente 21563. C.P. Ruth Stella Correa
Palacio.
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aplicacion del titulo de dafio especial, como se establecia cuando el hecho no existio,
el sindicado no lo cometié o la conducta no era constitutiva de hecho punible.

8§39. Esta posicion varié en la sentencia de unificacion de la Sala Plena de la Seccion
Tercera del Consejo de Estado, del 15 de agosto de 2018, donde concluyé que no
basta con probar la restriccion de la libertad y la posterior ausencia de condena, sino
que es menester analizar si el dafio derivado de la privacion de la libertad es 0 no
antijuridico, a la luz del articulo 90 de la Constitucién Politica, lo que implica
establecer:

839.1. Si el privado de la libertad incurrié en dolo o culpa grave, a la luz del articulo
63 del CC: “... por consiguiente, fue esa persona quien dio lugar a la apertura del
respectivo proceso penal y a la imposicion de la medida de aseguramiento de
detencion preventiva cuyos perjuicios subsecuentes pretende le sean resarcidos...
incluso cuando se encontrd que el hecho no existid, que el sindicado no cometio el
ilicito o que la conducta investigada no constituyd un hecho punible, o que la
desvinculacion del encartado respecto del proceso penal se produjo por la
aplicacion del principio in dubio pro reo, serd necesario hacer el respectivo
analisis a la luz del articulo 90 de la Constitucion Politica, esto es, identificar la
antijuridicidad del dafo .

§39.2. Cudl es la autoridad Ilamada a reparar y,

839.3. En virtud del principio EL TRIBUNAL CONOCE EL DERECHO, se encausa el
asunto bajo el titulo de imputacidn que se considere pertinente, de acuerdo con el
caso concreto y expresando de forma razonada los fundamentos de la decision.

840. La sentencia SU-72 de 2018% de la Corte Constitucional sefialé que, en los
eventos de privacion injusta de la libertad, se aplica el principio EL TRIBUNAL CONOCE
EL DERECHO, de acuerdo con las particularidades de cada caso. Ademas, definir
previamente de manera rigurosa el titulo de imputacion en estos eventos contraviene la
interpretacion del articulo 68 de la Ley 270 de 1996 y el régimen de responsabilidad
estatal del articulo 90 CP3®,

841. Posteriormente, el 15 de noviembre de 2019 la Subseccién B de la Seccidn
Tercera del Consejo de Estado, dejo sin efectos la sentencia del 15 de agosto de 2018
antes citada, “... pero solo en cuanto respecta a la decision del caso concreto
correspondiente a la misma, que no frente al caracter y alcance unificador de la
jurisprudencia que tal providencia contiene, y en tales condiciones ordend proferir
fallo de reemplazo teniendo en cuenta que la valoracidon de la culpa de la victima no
puede violar la presuncion de inocencia de ésta.”

842. En cumplimiento de lo dispuesto en la anterior sentencia, la Sala Plena de la
Seccidn Tercera del Consejo de Estado profirid la sentencia de reemplazo el 6 de agosto

34 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Sala Plena. Seccién Tercera. Consejero Ponente: Dr.
Carlos Alberto Zambrano Barrera. Sentencia del 15 de agosto de 2018. Radicado nimero: 66001-23-31-000-2010-
00235 01 (46.947).

3 Corte Constitucional en sentencia SU-72 de 2018,

10
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de 2020%" con la cual sostuvo que en los casos de privacion injusta de la libertad debia
examinarse la actuacion que dio lugar a la medida restrictiva de este derecho
fundamental, pues, en su criterio, no resulta viable la reparacién automatica de los
perjuicios en dichos eventos.

843. Ademas, “... a los jueces administrativos no les corresponde debatir la
responsabilidad penal ni cuestionar la decision de fondo proferida por los jueces de
la jurisdiccion ordinaria para estructurar sobre ello una causal eximente de
responsabilidad como es la culpa de la victima; sin embargo, desde la dptica de la
responsabilidad extracontractual del Estado y atendiendo a la jurisprudencia
aplicable en este tipo de asuntos, a la Sala le corresponde examinar, segun el material
probatorio, si la medida de aseguramiento dictada en contra del agui demandante fue
apropiada, razonable y/o proporcionada y legal, como primer paso para determinar
si la privacion de la libertad devino o no en injusta.”?® -sft-

844. Sobre la precitada jurisprudencia, respecto a la valoracion de la conducta pre
procesal, el Tribunal Administrativo de Caldas en decision proferida el 25 de junio de
2021, con ponencia del Magistrado Augusto Ramoén Chavez Marin, estim6®: «... la
valoracion de la conducta pre procesal es competencia exclusiva del juez penal, por
lo que el juez de la responsabilidad estatal no puede concluir que la detencion fue
generada por la propia conducta de la victima, pues con ello invadiria competencias
de otras jurisdicciones y desconoceria la decision penal absolutoria.”

845. La Corte Constitucional, en el mismo sentido de la sentencia de unificacion de la
Seccién Tercera del Consejo de Estado, consider6 que en todos los casos en los que se
reclame la reparacion de los dafios generados por la privacion injusta de la libertad
debe valorarse la culpa exclusiva de la victima.

846. En el caso especifico de que la absolucién se dé porque el hecho no existié o la
conducta era objetivamente atipica, resulta factible aplicar un régimen objetivo de
responsabilidad, pues en ambas situaciones la privacion de la libertad resulta
irrazonable y desproporcionada, por lo que “el dafio antijuridico se demuestra sin
mayores esfuerzos”, porque “En el primer caso el funcionario judicial debe tener en
claro esa informacion desde un principio y en el segundo se trata de una tarea mas
sencilla, que consiste en el cotejo entre la conducta que se predica punible y las
normas que la tipifican como tal.” *°

847. Diferente es el caso de que se absuelva por el principio de la DUDA EN FAVOR DEL
PROCESADO 0 porque el imputado no cometié el delito, o hay causal de justificacion o
ausencia de culpabilidad, porque “... estas requieren de mayores disquisiciones por
parte de los fiscales o jueces para vincular al imputado con la conducta punible y
presentarlo como autor de la misma. En un sistema como el acusatorio no resulta

37 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Sala Plena. Seccién Tercera. Consejero Ponente: Dr.
José Roberto Sachica Méndez. Sentencia del 6 de agosto de 2020. Radicado nimero: 66001-23-31-000-2010-00235
01 (46.947).

3% CONSEJO DE ESTADO - SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO- SECCION TERCERA -
SUBSECCION A- Consejero ponente: JOSE ROBERTO SACHICA MENDEZ- Bogota D.C., nueve (9) de
agosto de dos mil veintitrés (2023)- Radicacién: 73001-23-33-000-2019-00054-01 (66.836)

% Tribunal Administrativo de Caldas, MP. Augusto Ramon Chavez Marin, Sala Quinta de Decision, del 25 de
junio de 2021. 17001-33-33-002-2015-00361-02.

40 CONSEJO DE ESTADO, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, sentencia del 28 de
marzo de 2019; C.P. Dra. Maria Adriana Marin; Radicacion: 44001-23-31-000-2004-00987-01(45574).
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exigible al fiscal y al juez con funcién de garantias que en etapas tempranas de la
investigacion penal definir si el imputado ejecutd la conducta, pues sera en etapas
posteriores que el funcionario judicial definira tales asuntos, que solo se pueden
definir en la contradiccién probatoria durante un juicio oral.”*

2.8. Lo demostrado

848. Como pruebas se allegaron: (i) expediente de la investigacion
170016000030201200150 adelantado por la Fiscalia Catorce Seccional*?, de la Unidad
de Vida e Integridad Personal de Manizales “%; (ii) informe de necropsia
2012010117001000180 realizado por el Instituto Nacional de Medicina Legal y
Ciencias Forenses — en adelante Medicina Legal;**; (iii) proceso adelantado ante el
Juzgado de Control de Garantias y el Juzgado de Conocimiento™.

849. Se dara pleno valor probatorio a la investigacion penal adelantada por la Fiscalia,

en virtud del articulo 174 del CGP, pues fue solicitada por la parte demandada y
aportada en parte por la parte actora.

2.8.1. Sobre las circunstancias de tiempo, modo v lugar del homicidio:

850. En la investigacion hay claridad que: (i) los hechos sucedieron el 3 de junio de
2012, alas 02:30 am, en la calle 33 con carrera 26 esquina frente al Comando de Policia
Caldas, en la ciudad de Manizales; (ii) en dicho sitio par6 un taxi del taxista JEMP;
(iii) dicho taxista se bajo; (iv) luego se bajé del taxi el Acompafiante confeso homicida
ALC, quien hiri6 de muerte al taxista con arma de fuego; (v) los demandantes se
quedaron dentro del taxi; y, (vi) fueron capturados inmediatamente los demandantes y
luego de una persecucion el Acompafiante confeso homicida.

2.8.2. Legalizacion de la captura, formulacion de imputacion
e imposicion de medida de aseguramiento

§51. El 4 de junio del 2012 el -Juzgado de Control de Garantias- efectu0 la audiencia
en la que legalizo la captura de los demandantes y el que seria Acompafiante confeso
homicida. La Fiscalia les imput6 cargos por los delitos de de homicidio agravado,
tentativa de homicidio agravado, porte ilegal de armas de fuego y tentativa de hurto
calificado y agravado, lo cual no aceptaron los procesados, y se les impuso medida de
aseguramiento de detencién preventiva en establecimiento carcelario. 4647

41 CONSEJO DE ESTADO, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, sentencia del 28 de
marzo de 2019; C.P. Dra. Maria Adriana Marin; Radicacion: 44001-23-31-000-2004-00987-01(45574).
42 Fls. 491-y ss, C1A

4 Fls. 165 y ss cl.

4 Fls. 301-305, cla.

4 Fls. 192-y ss, ¢l

6 Fls. 450, c1A.

47 Fls. 453, c1A.
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2.8.3. Sentencia anticipada de uno de los capturados*®

852. El 31 de agosto de 2012, el sefior ALC, Acompafiante confeso homicida, suscribio
acta de acuerdo con por los hechos ocurridos el 3 de junio de 2012, donde acept6 haber
cometido los delitos imputados de homicidio agravado, tentativa de homicidio
agravado, porte ilegal de armas de fuego y tentativa de hurto calificado y agravado.

853. El 24 de septiembre de 2012, el Juzgado Segundo Penal del Circuito dictd
sentencia en su contra“®.

2.8.4. Juicio contra los demandantes®®

854. El 31 de agosto de 2012 la Fiscalia suscribio el escrito de acusacion, presentado
en la audiencia del 18 de diciembre de 20125 contra los detenidos, como coautores de
los delitos de homicidio agravado, tentativa de homicidio agravado, porte ilegal de
armas de fuego y tentativa de hurto calificado y agravado.

855. El 20 de febrero de 2014 se llevd a cabo por el Juzgado de Conocimiento la
audiencia preparatoria. La Fiscalia enuncié los medios de prueba contenidos en el
escrito de acusacion.

856. EI 10 de julio de 2013 el Juzgado de Conocimiento anuncid el sentido de la
sentencia en audiencia, disponiendo la absolucién y la libertad de los actores.

8§57. El 20 de marzo de 2014 se dictd la sentencia que absolvié a los demandantes®.

858. Ahora, se entraran a abordar los elementos de la responsabilidad.

2.9. Elementos de la responsabilidad administrativa

2.9.1. Existencia Del Dafo

859. El Honorable Consejo de Estado® ha enfatizado que debe primero establecerse si

48 Fls, 524-528, c1A

4 Fls. 551-558, c1A

S0 Fls. 178, cl.

L Fls. 192, cl.

52 Fls. 206, c1.

3 Fl. 329-367, c1A

% Fls. 329-368, c1A.

55 ... cabe reiterar en esta oportunidad, que el primer elemento que se debe observar en el andlisis de la
responsabilidad Estatal es la existencia del dafio, el cual, ademés debe ser antijuridico, comoquiera que éste
constituye un elemento necesario de la responsabilidad, de alli la mdaxima “sin dafio no hay responsabilidad” y
solo ante su acreditacién hay lugar a explorar la posibilidad de imputacion del mismo al Estado. En este sentido
la Sala ha discurrido asi:
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existié un dafio antijuridico, que se refiere al rompimiento de las cargas y beneficios
republicanos del pacto social®®

860. El dafio antijuridico ha sido definido por la jurisprudencia como la afectacion,
menoscabo, lesion o perturbacion a la esfera personal (carga anormal para el ejercicio
de un derecho o de alguna de las libertades cuando se trata de persona natural), a la
esfera de actividad de una persona juridica (carga anormal para el ejercicio de ciertas
libertades), 0 a la esfera patrimonial (bienes e intereses), que no es soportable por quien
lo padece bien porque es irrazonable, o porgue no se compadece con la afirmacion de
interés general alguno®”

861. El dafio a efectos de que sea indemnizable requiere que esté cabalmente
estructurado, por tal motivo, se torna imprescindible que se acrediten los siguientes
aspectos relacionados con la lesion o detrimento cuya reparacién se reclama: i) debe
ser antijuridico; ii) que se lesione un derecho, bien, o interés protegido legalmente por
el ordenamiento; iii) que sea cierto, es decir, que se pueda apreciar material y
juridicamente; por ende, no puede limitarse a una mera conjetura®®,

862. En el caso concreto el dafio alegado para el grupo de demandantes es la afectacion
a la libertad, desde el 3 de junio de 2012 hasta el 10 de julio de 2013, fecha en la que
el Juzgado de Conocimiento anuncié el sentido de la sentencia absolutoria®.

863. De lo anterior, la Sala encuentra probado el dafio alegado.

“... porque a términos del art. 90 de la Constitucion Politica vigente, es mas adecuado que el juez aborde, en
primer lugar, el examen del dafio antijuridico, para, en un momento posterior explorar la imputacién del mismo
al Estado o a una persona de derecho publico.

La objetivizacion del dafio indemnizable que surge de este precepto constitucional, como lo ha repetido en
diversas oportunidades la Sala, sugiere que, en logica estricta, el juez se ocupe inicialmente de establecer la
existencia del dafio indemnizable que hoy es objetivamente comprobable y cuya inexistencia determina el fracaso
ineluctable de la pretension”

Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccidn Tercera, Subseccion A, Consejero Ponente:
HERNAN ANDRADE RINCON- Bogot4, D. C., cinco (5) de octubre de dos mil dieciséis (2016)- Radicacion
680012331000200100484 01 Expediente 47.645,
http://190.24.134. 67/8ENTPROC/F68001233100020010048401S3ADJUNTASENTENCIA20161014155
554.doc; Subseccion C. Sentencia del catorce (14) de marzo de dos mil doce (2012). Radicacién: 25000-23-26-
000-1998-02717-01(20497). Consejera Ponente: Olga Mélida Valle de De La Hoz. En el mismo sentido
CONSEJO DE ESTADO- SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO- SECCION TERCERA-
SUBSECCION C- Consejera ponente: OLGA MELIDA VALLE DE DE LA HOZ- Bogotd, D. C., doce (12) de
febrero de dos mil catorce (2014)- Radicacion nimero: 25000-23-26-000-1996-12794-01(28857); Sentencia de
10 de septiembre de 1993. Expediente 6144. Consejero Ponente: Juan de Dios Montes.

% ROUSSEAU, Jean Jacques. El contrato social. "Encontrar una forma de asociacion que defienda y proteja de
toda fuerza comuin a la persona y a los bienes de cada asociado, y por virtud de la cual cada uno, uniéndose a
todos, no obedezca sino a si mismo y quede tan libre como antes.” Tal es el problema fundamental, al cual da
solucion el Contrato social.

(...)

Estas clausulas, debidamente entendidas, se reducen todas a una sola, a saber: la enajenacion total de cada
asociado con todos sus derechos a toda la humanidad; porque, en primer lugar, ddndose cada uno por entero,
la condicion es la misma para todos, y siendo la condicién igual para todos, nadie tiene interés en hacerla
onerosa a los demés.

(...)

En fin, dandose cada cual a todos, no se da a nadie, y como no hay un asociado, sobre quien no se adquiera el
mismo derecho que se le concede sobre si, se gana el equivalente de todo lo que se pierde y mas fuerza para
conservar lo que se tiene.”

57 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera; CP. Jaime Orlando Santofimio
Gamboa, proferida el 10 de agosto de 2010; Exp. 23001-23-31-000-2008-00281-01 (51167)

58 Consejo de Estado; Seccion Tercera; Sentencia del 29 de febrero de 2012; Exp. 21536.

% Fls. 167 y ss c1.

60 Expediente 164, cl.
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2.9.2. Imputacién Juridica

864. Conforme al articulo 250 de la Constitucion Politica, la Fiscalia General de la
Nacion “esta obligada a adelantar el ejercicio de la acciéon penal y realizar la
investigacion de los hechos que revistan las caracteristicas de un delito que lleguen a
su conocimiento por medio de denuncia, peticion especial, querella o de oficio,
siempre y cuando medien suficientes motivos y circunstancias facticas que indiquen
la posible existencia del mismo”.

865. El articulo 306 de la Ley 906 de 2004 dispuso que, el ente investigador solicitara
al juez de control de garantias su imposicion con indicacion de “la persona, el delito,
los elementos de conocimiento necesarios para sustentar la medida y su urgencia, los
cuales se evaluaran en audiencia”.

866. A su vez, el articulo 308 de la referida normativa establecio que, el juez de control
de garantias decretara la medida de aseguramiento cuando de los elementos materiales
probatorios y evidencia fisica recogidos y asegurados o de la informacion legalmente
obtenida, se pueda inferir razonablemente que el imputado puede ser autor o participe
de la conducta delictiva que se investiga, siempre y cuando se cumpla con alguno de
los siguientes requisitos:

1. Que la medida de aseguramiento se muestre como necesaria para evitar
2. que el imputado obstruya el debido ejercicio de la justicia.
3. Que el imputado constituye un peligro para la seguridad de la sociedad o
de la victima.
4. Que resulte probable que el imputado no comparecera al proceso o que no
cumplira la sentencia.

867. El articulo 313 ibidem indic6 que, satisfechos los requisitos del articulo 308, la
medida de aseguramiento en establecimiento carcelario procedera en los siguientes
casos: “(i) 1. En los delitos de competencia de los jueces penales de circuito
especializados; (ii) 2. En los delitos investigables de oficio, cuando el minimo de la
pena prevista por la ley sea o exceda de cuatro (4) afios. (iii) 3. En los delitos a que
se refiere el Titulo VIII del Libro Il del Cédigo Penal cuando la defraudacion
sobrepase la cuantia de ciento cincuenta (150) salarios minimos legales mensuales
vigentes.”

868. Ahora, toda vez que el caracter injusto de la privacion de la libertad debe
analizarse a la luz de los criterios de legalidad, razonabilidad y proporcionalidad, se
torna imperiosa la ponderacion de las circunstancias que rodearon la imposicion de la
medida de aseguramiento, a efectos de establecer si existia 0 no mérito para proferir
decision en tal sentido.

869. Sobre el objeto de la imposicién de las medidas de aseguramiento el tratadista
Fernando Velasquez Velasquez, considerg®::

61 Velasquez, Fernando. (2018). Fundamentos del derecho penal. Ediciones Juridicas Andrés Morales, Pag, 711
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“Ya ha a ha sido objeto de exposicion la teoria de la medida de seguridad, oportunidad
en la cual se abordaron su concepto, naturaleza, justificacion, fundamento y funcién
(supra, capitulo quinto); y, se precisé como ella era la consecuencia juridica asignada
de lege lata la mayoria de los inimputables que realizaran injustos inculpables (por
ausencia de culpabilidad o responsabilidad penal plena), segin la gravedad del hecho
cometido y la necesidad de su imposicion, en armonia con los derroteros impuestos por
los principios de proporcionalidad. necesidad y razonabilidad. También, se puso de
presente la posibilidad de entender esta consecuencia juridica como una forma de pena
a partir to de la regulacion positiva como del fracaso estruendoso de las deficiencias
tedricas ensayadas entre las dos clases tradicionales de sancion que, ademas, en la
practica se asemejan en cuanto a su régimen de ejecucion, su contenido y su finalidad,
como, por lo demas, lo pregona la doctrina.”

870. En cuanto a las restricciones a la libertad la Corte Constitucional en sentencia C-
106 de 1994%2 ha estimado, que los limites constitucionales, estan sometidas de
manera superlativa a estrictas reglas de competencia, de tiempo para verificar su
legalidad, asi como a la posibilidad de revisar la pertinencia de la restriccion.

§71. En el mismo sentido, debe hacerse una diferenciacion tajante entre dos figuras,
pena y detencién preventiva, y que esta no puede implicar, de ninguna manera, una
vulneracion al principio de presuncién de inocencia y que, conforme al bloque de
constitucionalidad, se encuentran sometidas al criterio irreductible de que sean
absolutamente necesarias®®.

2.9.3. De la medida que se impuso en este caso concreto

872. Sequn las versiones iniciales de los policias que participaron, como se citaran,
estuvieron presentes los miembros de la Policia Alejandro Amaya Diaz, Jefferson
Leandro Murcia Granada y Lina Marcela Marulanda Norefia, el primero afirmé que el
taxista le dijo “... estos manes me estan amenazando...”, 10s dos primeros afirmaron
que detras del taxista solo lo persiguié uno de los ocupantes del taxi, y la tercera indico
que tres fueron quienes persiguieron al taxista.

872.1. El agente Alejandro Amaya Diaz, quien habria hablado con el taxista muerto,
sefiald: “Observé que venia un taxi el cual fren6 muy cerca de donde yo estaba
ubicado en puesto SIJIN, en ese momento me encontraba muy cerca del compafiero
auxiliar YEFFER LEANDRO MURCIA, en ese instante el conductor se baja del carro
y me dijo estos manes me estdn amenazando en ese preciso momento el agresor que
estaba dentro del carro se tira del vehiculo y le dispar6 al conductor, luego me
dispar6 a mi impactandome en la pierna derecha de inmediato el sujeto emprende la
huida y continua disparandome en repetidas ocasiones, al ver esto yo trate de reducir
cargue el fusil, pero ahi yo ya pude reaccionar, me aleje un poco y le dispare en
ocasiones, el sujeto corrid hacia abajo, hacia el barrio cervantes emprendiendo la
huida, ahi una patrulla de infancia y adolescencia que Alegd reacciona y son ellos
quienes lo capturan unas tres cuadras mas abajo y los complices que venian con el
homicida en el taxi los capturamos en el lugar de los hechos... "-Sft-

62 |hidem.
83 |hidem.
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§72.2. El policia Jefferson Leandro Murcia Granada®, lesionado en los hechos,
sefialé en su version: “... me encontraba con mi compariero auxiliar de la policia
ALEJANDRO AMAYA lleg6 un taxista a pedirle ayuda a AMAYA pero cuando se bajo
el conductor de inmediato un sujeto que se encontraba en la parte de atras del
vehiculo también se bajo con un arma de fuego en la mano disparando en contra del
conductor y de mi compafiero AMAYA quien alcanzo a repeler el fuego con su fusil
de dotacion, luego dicho sujeto que le dispara al taxista emprende la huida en sentido
del barrio cervantes, pero una patrulla de infancia y adolescencia que estaba
Ilegando al comando de la policia reacciono de inmediato capturandolo tres cuadras
mas abajo, en el vehiculo quedaron tres personas, dos hombres y una mujer que
venian en compafiia del homicida quienes de inmediato fueron capturados en
flagrancia por nosotros PREGUNTADO: Diga al despacho si recuerda cuantas
personas habian en el taxi CONTESTO: en el taxi venia cinco personas tres hombres
incluido el que abrio fuego en contra del taxista y mi compafiero, una mujer y el sefior
que estaba conduciendo ... ’-sft-

§72.3. La policia Lina Marcela Marulanda Norefia®® describié: “mi compariero el que
maneja la panel y yo ibamos bajando por la SIJIN cuando en toda la esquina paso
un taxi y paro, nosotros paramos detras del taxi y un auxiliar se acerco al taxi, el
taxista abrio la puerta y le dijo algo al auxiliar pero no escuche qué, en ese mismo
momento se abrid la puerta de atras del lado del taxista y se bajaron tres sujetos que
de inmediato prendieron fuego primero al taxista, luego a nosotros y al auxiliar que
estaba parado ahi a todo el frente de él pero no vi quien fue el que disparo, mi
compafiero RAYO salid a correr detras de un sujeto que estaba disparando, porque
él siguio disparando mientras corria, yo cargue el armay me bajé de fa panel y me
fui directamente al taxi porque alli quedaron dos personas en el taxi un hombre y una
mujer, ella es mona, los baje del taxi y los requise pero no tenian nada, llegaron los
de la SIJIN y les dije que auxiliaran al taxista que estaba herido y ya me fui. ’-Sft-

§73. En los Informes Ejecutivos de Policia Judicial®® y Noticia Criminal®’ del 3 de
junio de 2012, los policias Alejandro Amaya Diaz y Jefferson Leandro Murcia Granada
coincidieron en las versiones antes mencionadas.

874. Legalizacidon de la captura, formulacion de imputacion e_imposicion de
medida de aseguramiento: El Fiscal 19 Seccional URI solicité audiencia preliminar
de legalizacion de captura, formulacion de imputacion y medida de seguridad®, ante
el Juzgado Sexto Penal Municipal de Control de Garantias®.

875. En la audiencia de legalizacion de captura™ rindieron declaracién los policias
Alejandro Amaya, Edison Rayo Ortiz, Lina Maria Marulanda Norefia y Jeferson

64 F. 399 c. 1A

85 F. 400c. 1A

% Fls. 261-266 y ss cl.
67 Fls. 274-279 y ss c1.
8 Fls. 450, c1A.

89 Fls. 453, c1A.

VF 462 C. 1A
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Alexander Murcia, quienes coincidieron con las versiones citadas previamente,
solamente divergiendo en cuanto a la cantidad de personas dentro del taxi.

876. Los defensores solamente controvirtieron que los detenidos habrian sido
golpeados por lo que la detencién habria sido ilegal, lo cual no fue aceptado por el
Juzgado de Control de Garantias. Este juez indicd que habia concordancia entre los
hechos y quienes fueron capturados. El juez encontrd que era sensato la captura de todos
los detenidos, porque el servicio pablico de taxi no es colectivo, y debia haber una
averiguacion posterior para determinar las participaciones de los detenidos, por lo que
la calific que la captura fue legal.

877. En cuanto a la imposicion de la medida, los defensores sefialaron que no puede
comunicarse la autoria del homicidio, debido a que solo se puede atribuir la conducta a
quien dispard al taxista, a pesar de que solo un policia afirmé que el taxista le indico
“... estos manes me estan amenazando...”. Tampoco existieron pruebas de hurto y se
resalté que los demandantes se quedaron quietos en el taxi, distinto al Acompafante
confeso homicida.

878. La Fiscalia sustento los cargos de los delitos de homicidio agravado, tentativa de
homicidio agravado, porte ilegal de armas de fuego y tentativa de hurto calificado y
agravado, a todos los detenidos, por la comunidad de acciones previas a la muerte,
porgue podria haber acuerdo previo entre ellos. De esta forma, procederia la medida de
detencidn por la gravedad de los hechos y los articulos 307.a.1 y 310 del CPP.

879. El Juzgado de Control de Garantias determino que era procedente la medida de
detencion preventiva de todos los capturados’.

8§80. La sentencia anticipada de uno de los capturados’?: El 31 de agosto de 2012, el
sefior ALC, Acompafante confeso homicida, suscribio acta de acuerdo por los hechos
ocurridos el 3 de junio de 2012, donde acept6 haber cometido los delitos imputados de
homicidio agravado, tentativa de homicidio agravado, porte ilegal de armas de fuego y
tentativa de hurto calificado y agravado.

881. El 24 de septiembre de 2012, el Juzgado Segundo Penal del Circuito dictd
sentencia en su contra’®,

8§82. Juicio contra los demandantes’: El 31 de agosto de 2012 la Fiscalia suscribi6 el
escrito de acusacion, presentado en la audiencia del 18 de diciembre de 2012 contra
los detenidos, como coautores de los delitos de homicidio agravado, tentativa de
homicidio agravado, porte ilegal de armas de fuego y tentativa de hurto calificado y
agravado.

"1 Fls. 453, c1A.

2 Fls. 524-528, c1A
3 Fls. 551-558, c1A
" Fls. 178, cl.

S Fls. 192, cl.
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883. El 20 de febrero de 20147 se llevd a cabo por el Juzgado de Conocimiento la
audiencia preparatoria. La Fiscalia enuncio los medios de prueba contenidos en el
escrito de acusacion.

884. El 10 de julio de 2013 el Juzgado de Conocimiento anuncio el sentido de la
sentencia en audiencia, disponiendo la absolucién y la libertad de los actores.

885. El 20 de marzo de 20147 se dictd la sentencia que absolvié a los demandantes’®,
con los siguientes argumentos:

885.1. Relacion6 los elementos materiales probatorios y las evidencias fisicas,
aportadas por la Fiscalia: informes de investigacion de laboratorio, policia, acta de
inspeccion al cadaver e informe pericial de necropsia, las declaraciones recaudadas
por el personal de policia quienes relataron las circunstancias de tiempo, modo y lugar.

885.2. Se tuvo en cuenta la sentencia anticipada del Acompafante confeso homicida.

885.3. Precis6 que no quedd demostrada la coautoria, ni la participacién de ninguno
de los demandantes, porque: (i) el Acompafante confeso homicida ALC fue quien
asesing al taxista; vy, (ii) los otros los pasajeros del taxi permanecieron pasivos en el
mismo, y desconocian las intenciones del homicida.

885.4. Los implicados se conocian desde algun tiempo, estuvieron departiendo juntos,
posteriormente abordaron el taxi, lo cual no implica un comun proposito delictivo
concertado. No encontro demostrada alguna amenaza al taxista.

885.5. Considerd que no existié base probatoria que fundamente la coautoria que
demuestre una division del trabajo o desempefio mancomunado, encaminado a la
obtencion de uno o varios resultados ilicitos.

885.6. Sobre la participacién de los sindicados en el hecho punible, el juez se refirio
al Acompafiante confeso homicida: (...) Dice que ante otro despacho Judicial acepto
los cargos por los hechos que narrd en esta audiencia. Se le pone de presente al
declarante el escrito de preacuerdo por €l rubricado, el cual reconoce, pues en éste
se encuentra plasmada su firma y numero de cédula. Asevera que su aceptacion de
cargos se realizé con el afan de librar a quienes se encuentran hoy implicados sin
tener nada que ver en el asunto, con lo que pretende que éstos queden libres de toda
responsabilidad, y aclara que el Unico motivo por el cual todos ellos se encontraban
juntos esa noche era porque cuando él llegé al Bar Flamenco estaba demasiado lleno
y el sefior Wilson en compafiia de Luisa Fernanda le ofrecieron se sentara con ellos
en la mesa que estaban ocupando, y después de compartir unas copas, el los invité a
que lo acompanaran al barro El Paraiso de esta ciudad. Afirma el testigo que él es el
Unico responsable de los hechos que hoy se juzgan y que actu6 sin pensar en las
consecuencias que su proceder le pudiera traer recuerda haber rendido entrevista a
una investigadora de la cual no conoce el nombre, en la cual comento algo similar a
lo que esta exponiendo en esta audiencia. Al dar lectura de uno de los apartes de la
entrevista, el testigo manifiesta que es cierto lo que al manifest6 y que su reaccion se

8 Fls. 206, c1.
T Fl. 329-367, c1A
8 Fls. 329-368, c1A.
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debid a la rabia que le causo el que el taxista lo llevara a la SIJIN, sin que hubieran
puesto en ningun momento en peligro la vida del taxista. Informa que es desmovilizado
de las autodefensas de Arauca, que dicha manifestacién y la de que en ese momento
estaba armado, también la hizo dentro de taxi, por lo que atribuye a dicho comentario
la reaccion del taxista aclara que ni Luisa Fernanda ni los demas comparieros de
farra tuvieron conocimiento de que portaba un arma de fuego, hasta cuando él mismo
lo expreso en el interior del taxi.

2.9.4. Analisis de la medida impuesta

886. La Sala encuentra que el juzgado administrativo analiz6 la imposicion de la
medida decretada por el Juzgado de Control de Garantias con base en las pruebas y
actuaciones posteriores del juicio, o sea, un analisis posterior y no con los elementos
de analisis al momento de determinar la privacién de la libertad.

887. En efecto, la apelacion de la Rama Judicial se fundamenta en supuestas
irregularidades en que habria incurrido la Fiscalia, con base en el testimonio del Doctor
Leonardo Franco Patifio, defensor publico de los demandantes en ese entonces. Sin
embargo, las apreciaciones del profesional se hicieron con base en las pruebas
recaudadas hasta el final del juicio, y sobre aquellas con que contaba el Juzgado de
Control de Garantias asever0 que existian contradicciones en las versiones de los
policias, sin explicarlas.

888. De acuerdo con el material probatorio allegado al Juzgado de Control de
Garantias, era razonable inferir que la manifestacion del conductor del taxi al agente
Alejandro Amaya Diaz, que “... estos manes me estin amenazando...” 'y SU posterior
deceso, eran indicadores que existia un acuerdo entre los pasajeros del taxi en algun
tipo de amenaza, aunque los abogados defensores en esa ocasion afirmaron que los
ocupantes del taxi lo abordaron como un servicio colectivo y no con destino a un sitio
fijo para todos.

889. Lo anterior, pese a que, posteriormente en el juicio, las declaraciones de los
capturados se centraron en que si se conocian, no era un servicio de taxi colectivo y el
homicidio se produjo por la conducta independiente del Acompafante confeso
homicida, mientras que los accionantes solo se quedaron quietos en el taxi.

890. Como lo sefiala la jurisprudencia, en caso de que se absuelva por el principio de
la DUDA EN FAVOR DEL PROCESADO, la medida de privacion de la libertad requiere ...de
mayores disquisiciones por parte de los fiscales o jueces para vincular al imputado
con la conducta punible y presentarlo como autor de la misma. En un sistema como el
acusatorio no resulta exigible al fiscal y al juez con funcién de garantias que en etapas
tempranas de la investigacion penal definir si el imputado ejecutd la conducta, pues
sera en etapas posteriores que el funcionario judicial definira tales asuntos, que solo
se pueden definir en la contradiccion probatoria durante un juicio oral.”"®

7 CONSEJO DE ESTADO, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, sentencia del 28 de
marzo de 2019; C.P. Dra. Maria Adriana Marin; Radicacion: 44001-23-31-000-2004-00987-01(45574).
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891. EI mero delito de homicidio prevé, segin el articulo 103 del C. Penal®:
“ARTICULO 103. HOMICIDIO. <Penas aumentadas por el articulo 14 de la Ley
890 de 2004, a partir del 10. de enero de 2005. El texto con las penas aumentadas es
el siguiente:> EI que matare a otro, incurrira en prision de doscientos ocho (208) a
cuatrocientos cincuenta (450) meses.

§92. En cuanto a la medida, el articulo 313 del CPP sefiala que procede “... la
detencion preventiva en establecimiento carcelario ... 2. En los delitos investigables
de oficio, cuando el minimo de la pena prevista por la ley sea 0 exceda de cuatro (4)
anos.”

893. Para el presente caso, el delito de homicidio tiene una pena superior a cuatro afos.

894. La Sala estima que el JUICIO DE IMPUTACION DE LA RESPONSABILIDAD
ADMINISTRATIVA CON BASE EN EL PRINCIPIO DE PONDERACION respalda la medida
impuesta por el Juez de Control de Garantias, porque: (i) al momento de la decision
sobre la imposicion de la medida, existia la manifestacion del agente Alejandro Amaya
Diaz sobre la amenaza de varias personas contra el taxista, quien luego fue muerto; (ii)
la medida de detencion preventiva era la minima prevista como permitida y adecuada
en la normatividad para el delito investigado; (iii) el fin de la medida es
constitucionalmente importante e imperioso; (iv) el medio era el conducente como
necesario, al ser la menor medida legalmente posible para aplicar al caso, siendo la
menos lesiva para los derechos de los sujetos pasivos de la norma, ante la evidencia
presentada al juez; y, (v) de esta manera, la medida no era evidentemente
desproporcionada, o sea, era proporcional en sentido estricto.

895. De lo anterior, la Sala encuentra que la detencidn preventiva fue apropiada,
razonable y/o proporcionada y legal.

2.7. Conclusion

896. Por lo anterior se concluye que, el dafio sufrido por los demandantes no fue
antijuridico, al acreditar que se justificd la medida de aseguramiento, conforme a los
elementos de juicio con que contaba el Juez de Control de Garantias al momento de
decidir la medida privativa de la libertad.

897. Asi, se revocara la sentencia de primera instancia, y no se analizaran los demas
fundamentos de la apelacion.
2.8. Condena en Costas

898. En materia de costas, la seccion segunda del Consejo de Estado?® especificd que
el CPACA pasdé de un criterio subjetivo a uno objetivo-valorativo que:

80

http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/ley 0599 2000 pr003.html#:~:text=E1%20nuevo%20text
0%20es%20el%20siguiente%3A%3E%20Quien%20causare%20la%20muerte,a%20quinientos%20(500)%20m
eses.
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“...requiere que en el expediente el juez revise si las mismas se causaron y en
la medida de su comprobacion. Tal y como lo ordena el CGP, esto es, con el
pago de gastos ordinarios del proceso y con la actividad del abogado
efectivamente realizada dentro del proceso. Se recalca, en esa valoracion no
se incluye la mala fe o temeridad de las partes.

§99. El articulo 47 de la Ley 2080 de 2021, que adicion0 el articulo 188 de la Ley 1437
de 2011, indic6 que se impondran costas a cargo de la parte actora cuando la demanda
se presente con evidente falta de fundamento legal.

8100. En el presente caso, la orientacion de la sentencia se debe a un cambio
jurisprudencial que se realizé en el transcurso del proceso, por lo que no se condenara
en costas a la parte demandante.

8101. En mérito de lo expuesto, la Sala de Decision del Honorable Tribunal

Administrativo De Caldas, administrando Justicia en nombre de la Republica y por
autoridad de la Ley,

Sentencia
PRIMERO: REVOCAR la sentencia de primera instancia proferida el 19 de
diciembre del 2017 por la Sefioria del Juzgado Segundo Administrativo Circuito de
Manizales por los motivos antes expuestos en precedencia.
SEGUNDO: NO CONDENAR en costas.
TERCERO. Notifiquese la presente providencia conforme al articulo 203 del CPACA
CUARTO: Ejecutoriada esta providencia, DEVUELVASE el expediente al Juzgado
de origen, previas las anotaciones del caso en el Sistema Justicia Siglo XXI.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

Los Magistrados,

s,
/ O{j‘(/cé/w T~

FERNANDO ALBERTO ALVAREZ BELTRAN
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Republica de Colombia

Rama Judicial

Honorable Tribunal Administrativo de Caldas
Sala Sexta de Decision
Magistrado Ponente: Publio Martin Andrés Patifio Mejia

Sentencia de Unica instancia

Acciodn: Revision de Validez de Acuerdo
Demandante: Departamento de Caldas
Demandado: Municipio de Palestina- Caldas
Radicado: 17001-23-33-000-2023-000178-00
Acto judicial: Sentencia 176

Manizales, cuatro (04) de diciembre de dos mil veintitrés (2023).
Proyecto aprobado en la sala ordinaria de la fecha

801. Sintesis: La gobernacion de Caldas solicita la invalidez del acuerdo que modifico
el plan de desarrollo municipal, adicionando tres proyectos al capitulo independiente
regalias, porque: (i) no se siguieron los mismos tramites que se requieren para la
aprobacion inicial del plan de desarrollo en dicho capitulo independiente de regalias; (ii)
este capitulo solo puede modificarse en dos eventos: (a) en los seis meses siguientes a la
aprobacion de la ley 2056 para incorporar el capitulo en los planes de desarrollo vigentes;
y, (b) cuando suceden eventos de fuerza mayor y caso fortuito por decreto del alcalde. La
sala declara la invalidez del acuerdo porque: (i) el capitulo de regalias, al ser parte
integrante del plan de desarrollo, puede modificarse también por el concejo; (ii) en este
caso, no se realizaron los ejercicios de participacion ordenados en la ley 2056 de 2020,
pese a que si se consulto al consejo territorial de planeacion.

802. Procede la Sala del Tribunal Administrativo de Caldas a decidir sobre la validez del
Acuerdo 362 del 18 de agosto de 2023, expedido por el concejo de Palestina— Caldas.

1. Antecedentes?!
1.1. La Demanda?

803. La gobernacion pretende que se realice el pronunciamiento acerca de la validez del
Acuerdo 362 del 18 de agosto de 2023, expedido por el Concejo de Palestina— Caldas,
“Por medio del cual se modifica el acuerdo 268 de 29 de mayo de 2020 "Plan de
desarrollo territorial manos limpias para gobernar”, en donde se modifica el capitulo
independiente regalias aprobado mediante decreto 077 del 29 de junio de 2021, se
prioriza y se incluye la iniciativa y/o proyecto de mejorar la infraestructura tecnologica
en el centro administrativo municipal, dotacion deportiva a las escuelas de formacion y

! Los subrayados, resaltados y versalitas en las citas son de este acto judicial, salvo que se indiquen que son de la
propia cita.
2 001DemandaAcuerdo362de18ag02023
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dotacion a las bandas de muasica y marcha y las escuelas de formacién artistica en el
municipio de palestina, Caldas”

804. Se informan como fundamentos de derecho los articulos: 305.10; 315 numerales 1,
3y 10, 360 y 361 de la Constitucion Politica; 119 del Decreto 1333 de 1986; 162.8 de la
ley 1437 de 2011; 27 de la ley 2080 de 2021; y 30, numerales 1, 2, 4, 5, 6 y paragrafo
transitorio de la Ley 2056 de 2020.

805. Los fundamentos de la violacion son:

805.1. Falta de competencia del concejo y del ejecutivo local para la modificacion
del plan de desarrollo, en el anexo independiente de inversiones con el sistema
general de regalias, porque en:

805.1.1. El acuerdo motivo de estudio adiciono tres proyectos al capitulo
independiente de inversiones con cargo a los recursos del Sistema General de
Regalias — en adelante Inversiones con cargo al SGR- del plan de desarrollo;

805.1.2. El articulo 30 de la ley 2056 de 2020 solo prevé dos eventos en gque se
pueden realizar modificaciones al Capitulo independiente de Inversiones con
cargo al SGR, que son:

(i) En el paragrafo transitorio facultd a los alcaldes para adicionar dicho
capitulo independiente dentro de los seis meses siguientes a la vigencia de
la ley 2056 de 2020, lo cual ya lo realizo el alcalde de Palestina por medio
del decreto 77 del 29 de junio de 2021; vy,

(i) EI' numeral 1° da facultades a los alcaldes para que realicen
modificaciones mediante decreto, cuando se identifiqguen nuevas
necesidades y prioridades, en eventos de caso fortuito o fuerza mayor.
Esta condicién no se cumple en este caso.

805.1.3. La modificacion del capitulo independiente regalias del plan de
desarrollo no se realiz6 con los ejercicios de planeacion previstos en ellos
numerales 1, 2, 4, 5y 6 del articulo 30 de la Ley 2056 de 2020, debido a que
dichos numerales prevé ejercicios participativos para la formulacion del capitulo
independiente regalias del plan de desarrollo, los que no se agotaron en la
modificacion del acuerdo en andlisis.

806. La solicitud de control de validez fue repartida el 27 de septiembre de 2023 y se
admitio el 2 de octubre de 2023. Una vez hechas las notificaciones, comunicaciones y
publicaciones respectivas, se fijé en lista del 5 al 19 de octubre de 2023. EI 10 de
noviembre de 2023 se decretaron las pruebas, que se practicaron en audiencia el 23 de
noviembre de 2023.

2. Contestacion de la Alcaldia de Palestina®

807. En resumen, la alcaldia de Palestina se opuso a los cargos de la solicitud del
gobernador, porque: (i) el plan de desarrollo no es inmodificable y en este caso se pidid
el concepto previo del Consejo Territorial de Planeacion local; (ii) la solicitud de validez
se presentd extemporaneamente.

3 012PronunciamientoMpioPalestinaCdas
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808. En efecto, frente a los dos cargos presentados por la gobernacion, que son: (i) el
capitulo independiente regalias del plan de desarrollo solamente podria modificarse en
los dos eventos previstos en el numeral 1° y el paragrafo transitorio del articulo 30 de la
ley 2056 de 2020; v, (ii) debia haberse agotado los ejercicios de planeacion previstos en
este articulo 30, el municipio contesto:

(i) El proyecto del acuerdo en controversia, fue presentado para consulta previa
al Consejo Territorial de Planeacion, y luego el alcalde lo remitio al concejo,
organismo que lo aprobo en los debates reglamentarios.

(ii) Los planes de desarrollo son modificables, segun la sentencia C-15 de 1996
de la Corte Constitucional, “... la obligatoriedad de la Ley del Plan no puede
entenderse en términos absolutos, en cuya virtud se congelen las partidas y
recursos aprobados e incorporados en ella, pues los calculos efectuados en
su momento pueden resultar inexactos con el transcurso del tiempo, lo cual
hace necesaria su adaptacion por el legislador a las reales circunstancias que
surjan en los respectivos periodos anuales...”,

(i) “... se pueden introducir cambios y modificaciones a los mismos, siempre
y cuando se cumplan los requisitos que inicialmente se tenian con el fin de
expedir el referido instrumento de planeacion...”.

(iv) Adicionalmente, citd6 en la mencionada sentencia de la Corte
Constitucional, que “...el Congreso no pierde la competencia para introducir
los cambios que estime pertinentes mediante una ley gue cumpla los requisitos
de la inicial, segun la Carta Politica y la correspondiente Ley Organica,
siempre y cuando se mantenga el equilibrio financiero... De todas maneras,
puesto que el Plan ha de tener origen en la iniciativa del Ejecutivo, segun lo
preceptya el articulo 154 Ibidem, es necesaria la iniciativa del Gobierno para
introducir modificaciones al Plan, al menos tratdndose de incrementos en las
autorizaciones de endeudamiento solicitadas en el proyecto gubernamental o
en el caso de proyectos de inversidn no solicitados en él (articulo 341, inciso
final, C.P.). Habran de acatarse en tales casos las reglas que imponen la
Constitucion y la Ley Organica para la expedicion de la Ley del Plan, pues
con arreglo al conocido principio de Derecho, tal como han sido hechas las
cosas deben deshacerse 0 modificarse”. — nft-

(v) Por lo anterior, el alcalde de Palestina siguié los tramites previstos en los
articulos 36 y 37 de la Ley 152 de 1994, como lo fueron el concepto previo
del Consejo Territorial de Planeacion y los debates ante el concejo.

(vi) Ademas, como se trata de la asignacion de recursos adicionales del sistema
general de regalias, no se afectaban las partidas que antes se habian asignado.

(vii) Asi, no es procedente el reproche que solo en casos de fuerza mayor o caso
fortuito el alcalde podia modificar el capitulo independiente regalias del plan
de desarrollo, segun lo prevé el numeral 1° del articulo 30 de la ley 2056.

(viii) A parte de los eventos sefialados en el articulo 30 de la ley 2056, “... si se
pueden dar modificaciones al referido capitulo de inversiones al SGR; no
obstante, dichas modificaciones deben surtir el tramite ordinario que
Normalmente se requeriria para modificarlo...”
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(ix) En este ultimo evento, Habran de acatarse en tales casos las reglas que
imponen la Constitucién y la Ley Organica para la expedicion de la Ley del
Plan, como lo sefala la Corte Constitucional.

(x) El proyecto de acuerdo se presento al Consejo Territorial de Planeacion, que
a nivel local cumple las funciones del Consejo Nacional de Planeacion, 6rgano
consultivo y foro de discusion de los planes de desarrollo, segun los articulos
340 de la CP y la sentencia C-524 de 2003 de la Corte Constitucional.

(xi) Adicionalmente, ya se habian identificado los proyectos adicionados como
necesidades de la comunidad y la administracion, en encuestas adelantadas en
el mes de marzo de 2023.

(xii) Los tres proyectos adicionados que modifican el Capitulo Independiente
Regalias estan relacionados con los programas que ya existian en el plan de
desarrollo inicialmente aprobado por el concejo.

(xiii) Epilogo citando al Doctor Libardo Rodriguez Rodriguez: ... solo los casos
en que las formalidades o tramites puedan calificarse de sustanciales, su
omisién dara lugar a la ilegalidad del acto, pues de lo contrario se caeria en
un excesivo y nocivo formalismo”

809. Presentacidn extemporanea de la revision de validez: el municipio avisa que el
proyecto fue enviado a la gobernacion el 29 de agosto de 2023, y se presentd la solicitud
de validez por el departamento el 27 de septiembre de 2023, por encima de los 20 dias
dispuestos legalmente.

3. Contestacion del Concejo de Palestina*

810. La corporacion administrativa defiende la legalidad de la actuacion, ya que tiene
competencia para modificar el plan, a instancias del ejecutivo, previo concepto del
Consejo Territorial de Planeacion.

811. Se opuso a que no tenga competencia para la modificacion del plan de desarrollo, y
solo pueda modificarse el Capitulo independiente de Inversiones con cargo al SGR en
los dos Unicos eventos sefialados en el articulo 30 de la ley 2056.

812. Por fuera de estos eventos, el ejecutivo debe presentar el proyecto de acuerdo al
concejo, conforme a las facultades del articulo 313.2 de la CP.

813. En cuanto a la participacion ciudadana, el acuerdo en controversia fue previamente
consultado al Consejo Territorial de Planeacion, conformado por representantes de los
sectores culturales, econdémicos y sociales del municipio.

814. EIl concejo interpuso las excepciones de: (i) Buena fe que revistié las actuaciones
de la corporacion; (ii) obrar en virtud del principio de legalidad de los actos

4 011ContestaValidezConcejoMpioPalestina
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administrativos por parte de las autoridades locales; (iii) ausencia de demostracion de
la excepcion de validez por la gobernacion; y, (iv) innominada.

815. Adiciond la solicitud de la medida cautelar de la suspensién del acuerdo en
discusion. Esta medida se nego en la audiencia celebrada el 23 de noviembre de 2023,
por ser procedente en las acciones declarativas, de tutela, populares y las que se prevean
legalmente, y no en las revisiones de validez de acuerdos.

4. Consideraciones

816. Conforme a los articulos 305 de la Constitucion Politica y 120 del Decreto 1333 de
1986, este tribunal es competente para conocer del estudio de validez del Acuerdo 362
del 18 de agosto de 2023.

817. El control de validez de los actos administrativos es un procedimiento judicial de
caracter preventivo que tiene lugar a solicitud del Gobernador del Departamento por
motivos de inconstitucionalidad o ilegalidad.

§18. Previo agotamiento de las etapas establecidas en el articulo 121 idem?®, se pone fin
al trdmite de control, mediante sentencia que produce efectos de cosa juzgada frente a los
preceptos constitucionales y legales confrontados, y contra la cual no procede ningun
recurso

819. Asi pues, pasa esta sala a decidir la solicitud de pronunciamiento sobre la validez
del acto puesto en conocimiento.

5. Problemas Juridicos
820. ¢ Se presentd extemporaneamente la solicitud de validez?

821. (;El Capitulo independiente de Inversiones con cargo al SGR solo puede
modificarse por los eventos previstos en el articulo 30 de la Ley 2056 de 2020, 0 en otros
casos, como para el Plan de Desarrollo?

822. ;La modificacion del Capitulo independiente de Inversiones con cargo al SGR
requiere de la consulta a los érganos de participacion?

823. En caso afirmativo, ¢;es suficiente la consulta al Consejo Territorial de Planeacion,
0 deben realizarse ejercicios de participacion para la modificacion del Capitulo
independiente de Inversiones con cargo al SGR?

6. Lavalidez se present6 en tiempo debido a la suspension de
términos ordenada por el ataque cibernético nacional

824. El municipio de Palestina cuestiona que la solicitud de validez se presento fuera del
plazo, ya que el 29 de agosto de 2023 el concejo remitio el acuerdo a la gobernacion, y

5 ARTICULO 121. Al escrito de que trata el articulo anterior, en el Tribunal Administrativo se dara el siguiente
tramite: fin al trdmite de control, mediante sentencia que produce efectos de cosa juzgada frente a los preceptos
constitucionales y legales confrontados, y contra la cual no procede ningln recurso
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la solicitud se present6 el 27 de septiembre de 2023, al dia siguiente del vencimiento de
los 20 dias para hacerlo.

825. Al respecto, se constata que dichas fechas son ciertas, pero debe agregarse que
debido al ataque cibernético nacional a la infraestructura tecnoldgica de varias entidades
publicas, entre ellas la Rama Judicial, el Consejo Superior de la Judicatura suspendié los
términos judiciales a nivel nacional, a partir del 14 y hasta el 20 de septiembre de 2023,
inclusive, por el Acuerdo PCSJA23-12089 del 13 de septiembre de 2023, salvo para
acciones de tutela, habeas corpus y la funcion de control de garantias.

826. En razon a lo anterior, aunque originalmente la gobernacién debia allegar la
solicitud el 26 de septiembre de 2023, por la suspension mencionada tenia hasta el 3 de
octubre de 2023 para interponer el estudio de validez, lo cual se hizo oportunamente el
27 de septiembre de 2023.

7. Lo demostrado en el proceso

827. Conforme a los testimonios recaudados y la prueba documental, se sintetiza lo
siguiente:

828. Por medio del Acuerdo 268 del 29 de mayo de 2020 el concejo de Palestina— Caldas-
aprobo el plan de desarrollo “MANOS LIMPIAS PARA GOBERNAR” PERIODO 2020-
20237°, del cual se resalta: (i) no tiene un componente relacionado con el sistema general
de regalias; (ii) en el articulo noveno prevé la parte estratégica; (iii) en el sector 3 -
Deporte y recreacion, prevé: el programa 3.1. Supérate con el deporte y la recreacién,
el subprograma 3.1.2. Fomento y apoyo al deporte, y el indicador Numero de dotaciones
deportivas adquiridas; (iv) en el sector 4- Cultura, el programa 4.1 Preservacion del
patrimonio cultural, el subprograma 4.1.2 Fortalecimiento a las expresiones artisticas y
culturales, y los indicadores Numero de nifios, nifias, adolescentes y jovenes participando
en escuelas de formacion artistica y/o cultura, como NUmero de bandas musicales y/o de
marcha fortalecidas; (v) en el sector 16 - Fortalecimiento institucional, el programa 16.3
Gobierno abierto y transparente, en el subprograma 16.3.2 Infraestructura y dotacion
para la estrategia gobierno digital, tiene como indicador Fortalecer las tecnologias de
la informacién y la comunicacién de cara a la presentacién transparente y actualizada
a la comunidad.

§29. Por medio del decreto 77 del 29 de junio de 20217, el alcalde incorporé al plan de
desarrollo municipal el capitulo independiente regalias. En el mismo se previeron: (i) en
el sector Deporte y recreacion se determiné el proyecto de Adecuacidn y mejoramiento
del escenario deportivo estadio municipal; vy, (ii) no se previeron proyectos para los
sectores Administrativo ni Cultural.

830. El 2 de agosto de 2023 el alcalde le solicitd al Consejo Territorial de Planeacion el
concepto para la inclusion en el capitulo independiente regalias del plan de desarrollo de
las iniciativas: (i) mejorar la infraestructura tecnologica en el centro administrativo
municipal; (ii) dotacion deportiva a las escuelas de formacion; y, (iii) dotacion a las
bandas de musica y marcha y las escuelas de formacién artistica.

6 003Acuerdo268de29may02020
" 012PronunciamientoMpioPalestinaCdas pp. 63-90
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831. Estos nuevos proyectos tienen relacién con los programas, subprogramas e
indicadores de los sectores Deporte y recreacion, Cultura y Fortalecimiento institucional,
previstos en el plan de desarrollo aprobado en 2020.

832. Se allegaron encuestas de caracterizacion de usuarios sobre el servicio al cliente en
la alcaldia, con sus tabulaciones.®

833. El 3 de agosto de 2023 el Consejo Territorial de Planeacion dio el concepto
favorable para los proyectos presentados por el ejecutivo.

834. El tramite en el concejo del proyecto de acuerdo fue: (i) se discutio en el primer
debate en comisién el 10 de agosto de 2023 y en segundo debate de plenaria el 16 de
agosto de 2023, donde se confirma que hubo debates amplios entre los miembros del
concejo; Y, (ii) el proyecto fue aprobado el 16 de agosto de 2023, y sancionado por el
alcalde el 18 de agosto de 2023.°

8. Normas que se indican violadas

835. En la demanda se centrd la violacion en la falta de competencia del concejo de
Palestina para modificar el Capitulo independiente de Inversiones con cargo al SGR,
asi como en el incumplimiento del tramite para la modificacion del plan de desarrollo, a
través de los ejercicios de planeacidn, previstos en el articulo 30 de la Ley 2056 de 2020.

836. Pese que la demanda enuncia como fundamentos de derecho un sinnimero de
normas, algunas que tratan de la competencia del gobernador para estudiar los proyectos
de acuerdo como de los tribunales administrativos para el tramite de las solicitudes de
validez de acuerdos, solo se citaran aquellas pertinentes para este analisis.

837. De la Constitucién Politica, los articulos 315, numerales, 1, 3y 10, 360 y se resalta
el 361 que ordena que en la definicion de los proyectos a financiarse con regalias debera
atender el principio de planeacion con enfoque participativo, democratico y de
concertacion:

ARTICULO 315. Son atribuciones del alcalde:

1. Cumpliry hacer cumplir la Constitucion, la ley, los decretos del gobierno, las
ordenanzas, y los acuerdos del concejo.

3. Dirigir la accion administrativa del municipio; asegurar el cumplimiento de las
funciones y la prestacion de los servicios a su cargo; representarlo judicial y
extrajudicialmente; y nombrar y remover a los funcionarios bajo su dependencia y
a los gerentes o directores de los establecimientos puablicos y las empresas
industriales o comerciales de caracter local, de acuerdo con las disposiciones
pertinentes.

(...)

10. Las demas que la Constitucién y la ley le sefialen.

(..)

8 012PronunciamientoMpioPalestinaCdas pp. 96 -186
% 012PronunciamientoMpioPalestinaCdas pp. 32- 62
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ARTICULO 360. La explotacion de un recurso natural no renovable causara, a favor
del Estado, una contraprestacion econdémica a titulo de regalia, sin perjuicio de
cualquier otro derecho o compensacion que se pacte. La ley determinara las
condiciones para la explotacion de los recursos naturales no renovables.

Mediante otra ley, a iniciativa del Gobierno, la ley determinara la distribucion,
objetivos, fines, administracion, ejecucion, control, el uso eficiente y la destinacion
de los ingresos provenientes de la explotacion de los recursos naturales no
renovables precisando las condiciones de participacion de sus beneficiarios. Este
conjunto de ingresos, asignaciones, Grganos, procedimientos y regulaciones
constituye el Sistema General de Regalias.

(...)

ARTICULO 361. Los ingresos corrientes del Sistema General de Regalias se
destinaran a la financiacion de proyectos de inversion que contribuyan al desarrollo
social, econémico, y ambiental de las entidades territoriales.

()

La ley a la que se refiere el inciso segundo del articulo 360 de la Constitucién
Politica reglamentara todo lo contenido en este articulo, de manera que los
proyectos de inversion guarden concordancia con el Plan Nacional de Desarrollo y
los planes de desarrollo de las entidades territoriales. De_igual manera, esta ley
determinard las _condiciones para la priorizacion _de las_Inversiones en agua
potable y saneamiento bdsico, infraestructura educativa, generacién de empleo
formal y demas sectores de inversion, asi como en las zonas costeras, fronterizas y
de periferia. Asi_mismo, requlard los procesos e instancias de decision que
participaran en la definicion de los proyectos de inversion, la cual deberd atender
el _principio de planeacion con enfoque participativo, democratico y de
concertacion. En dichas instancias podra participar el Gobierno nacional,
propendiendo por el acceso de las entidades territoriales a los recursos de Sistema
General de Regalias.

838. De la Ley 2056 de 2020, articulo 30, sobre los ejercicios de planeacién:

ARTICULO 30. Ejercicios de planeacion. En el marco del proceso de formulacion y
aprobacion de los planes de desarrollo de las entidades territoriales se identificaran
y priorizaran las iniciativas o proyectos de inversion susceptibles de ser financiados
con recursos de las Asignaciones Directas, la Asignacion para la Inversion Local y la
Asignacion para la Inversion Regional del Sistema General de Regalias, atendiendo
los principios de desarrollo competitivo y productivo del territorio y de los de
planeacion con enfoque participativo, democratico y de concertacion.

Para ser financiados con recursos del Sistema General de Regalias, los proyectos de
inversion deberan incorporarse en el Plan de Desarrollo de las entidades territoriales
en un capitulo independiente de inversiones con cargo a los recursos del Sistema
General de Regalias que se denominara "inversiones con cargo al SGR" y sus
modificaciones o adiciones.

PARAGRAFO PRIMERO. En los eventos en que se identifiquen nuevas necesidades
y prioridades de inversiones con ocasion de eventos de caso fortuito o fuerza mayor,
debidamente comprobados y declarados, los alcaldes y gobernadores podran
mediante decreto modificar el capitulo "inversiones con cargo al SGR" del plan de
desarrollo territorial y sus modificaciones o adiciones.

PARAGRAFO SEGUNDO. Los ejercicios de planeacion para las Asignaciones
Directas y la Asignacion para la Inversion Local, seran liderados por los
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gobernadores y alcaldes, segun corresponda, quienes deberan realizar un proceso
participativo a través de mesas publicas de participacion ciudadana en las que se
definan y prioricen las iniciativas o proyectos de inversion de que trata el presente
articulo.

Los gobernadores deberan invitar para que participen en las mesas publicas de
participacion ciudadana, a delegados de la Asamblea Departamental, de las
Organizaciones de Accion Comunal, de las organizaciones sociales, de las
Instituciones de Educacion Superior y de los principales sectores econémicos con
presencia en el departamento.

Los alcaldes deberan invitar a delegados de las Juntas Administradoras Locales, del
Concejo Municipal, de las Organizaciones de Accion Comunal, de las organizaciones
sociales, y de los principales sectores econdmicos con presencia en el municipio.

Los ejercicios de planeacién podréan contar con el apoyo de la Federacion Nacional
de Departamentos, la Federacion Colombiana de Municipios y la Asociacién
Colombiana de Ciudades Capitales, segun corresponda. Los gobernadores y alcaldes
no podran delegar su participacion en las mesas, sin perjuicio que sea por razones de
fuerza mayor.

(..)

PARAGRAFO CUARTO. Para los ejercicios de planeacion establecidos en el
presente articulo el gobernador o el alcalde, segin corresponda, deberan invitar a los
Representantes a la Camara de cada departamento y los Senadores que hayan
obtenido més del 40% de su votacion en la respectiva region. Los gobernadores y
alcaldes no podran delegar su participacion en las mesas, sin perjuicio que sea por
razones de fuerza mayor.

PARAGRAFO QUINTO. Los resultados de estos ejercicios de planeacion deberan
incorporarse en el plan de desarrollo de las entidades territoriales en un capitulo
independiente de inversiones con cargo a los recursos del Sistema General de
Regalias que se denominara "inversiones con cargo al Sistema General de Regalias™
y sera de obligatorio cumplimiento.

PARAGRAFO SEXTO. Los ejercicios de planeacion deberan priorizar en las
inversiones, proyectos de inversion con enfoque de género, en desarrollo de las
politicas publicas en pro de la equidad de la mujer, con énfasis en los temas de mujer
rural.

PARAGRAFO TRANSITORIO. Los alcaldes y gobernadores deberan dentro de los
seis (6) meses siguientes a la entrada en vigencia de la presente Ley y por una unica
vez, mediante decreto, adoptar las modificaciones o adiciones al respectivo plan de
desarrollo vigente, a fin de incorporarle el capitulo independiente de inversiones con
cargo al SGR, el cual se elaborara a partir de las mesas publicas de participacion
ciudadana, segun lo establecido en el presente articulo y teniendo en cuenta las metas
de desarrollo establecidas en el respectivo plan de desarrollo territorial.

9. Caso concreto

839. Asi las cosas, corresponderd a la Sala determinar, si el acuerdo en estudio es
invalido, segun los cargos formulados.
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9.1. Procedimiento para la aprobacion del plan de desarrollo*°

840. La jurisprudencia constitucional ha establecido que el plan de desarrollo “sirve de
base y provee los lineamientos estratégicos de las politicas publicas formuladas por el
presidente de la Repiiblica, por medio de su equipo de gobierno (...)'*”. A su vez, en
relacion con su naturaleza, se ha advertido que se trata de “un instrumento (...) a través
del cual se trazan los objetivos del Gobierno, permitiendo la subsecuente evaluacion de
su gestion. Se trata del principal instrumento de planeacidn en Colombia y esto se debe
a que (...) define y prioriza la direccion, los objetivos y las principales politicas (...)**”
econdmicas, sociales y ambientales, que desarrollara el gobierno durante el periodo de su
mandato. Constituye igualmente una de las herramientas con que cuenta el Estado para
el ejercicio de la funcion de direccion general de la economia, en los términos del articulo
334 de la CP, conforme al modelo de Estado Social de Derecho disefiado por el
Constituyente®,

841. El proceso de elaboracion de los planes de desarrollo, por mandato constitucional,
es de caracter PARTICIPATIVO, conforme a las siguientes disposiciones:

842. El articulo 340 idem establece que habra un Consejo Nacional de Planeacion
integrado por representantes de las entidades territoriales y de los sectores economicos,
sociales, ecoldgicos, comunitarios y culturales, el cual tendra caracter consultivo y
servira de foro para la discusién del Plan Nacional de Desarrollo. A nivel territorial, se
encuentran los Consejos Territoriales de Planeacion, que “... estaran integrados por las
personas que designe el Gobernador o el Alcalde de las ternas que presenten las
correspondientes autoridades y organizaciones, de acuerdo con la composicion que
definan las Asambleas o Concejos, segun sea el caso.” (art. 33, 34 L.152/1994)

843. El articulo 341 del mismo dispone que el gobierno: (i) elaborara el Plan de
Desarrollo con participacion de las autoridades de planeacién y otras autoridades; (ii)
sometera el proyecto correspondiente al concepto del Consejo de Planeacion; y (iii)
efectuara las enmiendas que considere pertinentes luego de oida la opinion del Consejo
de Planeacion. (art. 37 L.152/1994)

844. El articulo 342'® sefiala que la ley organica de planeacién determinara los
procedimientos conforme a los cuales se hard efectiva la participacion ciudadana en la
discusion de los planes de desarrollo y en las modificaciones correspondientes.

10 segin la Sentencia C-030/2021

11 Sentencia C-415 de 2020 (parrafo 50).

12 |bid, parrafo 30.

13 Sentencias C-557 de 2000 (f.j. 2), C-016 de 2016 (fj. 3.1.1.) y C-415 de 2020 (parrafo 47).

14 «“Habra un Consejo Nacional de Planeacion integrado por representantes de las entidades territoriales y de los
sectores econdmicos, sociales, ecolégicos, comunitarios y culturales. EI Consejo tendra caracter consultivo y servira
de foro para la discusién del Plan Nacional de Desarrollo.

Los miembros del Consejo Nacional seran designados por el presidente de la Republica de listas que le presenten
las autoridades y las organizaciones de las entidades y sectores a que se refiere el inciso anterior, quienes deberan
estar o haber estado vinculados a dichas actividades. Su periodo sera de ocho afios y cada cuatro se renovara
parcialmente en la forma que establezca la ley.

En las entidades territoriales habra también consejos de planeacion, segun lo determine la ley.

El Consejo Nacional y los consejos territoriales de planeacion constituyen el Sistema Nacional de Planeacion”.

15 «E] gobierno elaborara el Plan Nacional de Desarrollo con participacion activa de las autoridades de planeacion,
de las entidades territoriales y del Consejo Superior de la Judicatura y sometera el proyecto correspondiente al
concepto del Consejo Nacional de Planeacion; oida la opinion del Consejo procedera a efectuar las enmiendas que
considere pertinentes y presentara el proyecto a consideracion del Congreso, dentro de los seis meses siguientes a
la iniciacion del periodo presidencial respectivo”.

16 “La correspondiente ley organica reglamentara todo lo relacionado con los procedimientos de elaboracion,
aprobacion y ejecucion de los planes de desarrollo y dispondra los mecanismos apropiados para su armonizacion y
para la sujecion a ellos de los presupuestos oficiales.

10
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845. El Plan Nacional de Desarrollo se encuentra formado por dos partes!’:

- Una parte general, en la que deberan contemplarse “i) los propositos y objetivos
nacionales de largo plazo, ii) las metas y prioridades de la accién estatal a
mediano plazo vy iii) las estrategias y orientaciones generales de la politica
economica, social y ambiental que seran adoptadas por el Gobierno”,y

- Un plan de inversiones publicas que debera contener “i) los presupuestos
plurianuales de los principales programas y proyectos de inversién publica
nacional y ii) la especificacion de los recursos financieros requeridos para su
ejecucion, dentro de un marco que garantice la sostenibilidad fiscal”.

846. El Plan de Desarrollo®® es elaborado en las siguientes fases:

846.1. Formulacion inicial. Se adelanta bajo la coordinacion del director del
Departamento Nacional de Planeacion, a partir de la eleccion del presidente de la
Republica.

846.1.1. Presentacion al CONPES - o Consejo de Gobierno territorial- previo
concepto del CONFISY® sobre las implicaciones fiscales del componente
correspondiente al plan de inversiones.

846.1.2. Concepto del Consejo de Planeacion?.
846.1.3. Proyecto definitivo?.

846.2. “Los planes seran sometidos a la consideracion de la Asamblea o Concejo
dentro de los primeros cuatro (4) meses del respectivo periodo del Gobernador o
Alcalde para su aprobacion La Asamblea o Concejo debera decidir sobre los Planes
dentro del mes siguiente a su presentacion y si transcurre ese lapso sin adoptar
decision alguna, el Gobernador o alcalde podra adoptarlos mediante decreto. Para
estos efectos y si a ello hubiere lugar, el respectivo Gobernador o Alcalde convocara
a sesiones extraordinarias a la correspondiente Asamblea o Concejo. Toda
modificacion que pretenda introducir la Asamblea o Concejo, debe contar con la
aceptacion previa y por escrito del Gobernador o Alcalde, segln sea el caso.” (art.
40 L.152/1994)

Determinard, igualmente, la organizacién y funciones del Consejo Nacional de Planeacion y de los consejos
territoriales, asi como los procedimientos conforme a los cuales se hara efectiva la participacién ciudadana en la
discusion de los planes de desarrollo, y las modificaciones correspondientes, conforme a lo establecido en la
Constitucion”.

17 Corte Constitucional. Sentencia C-068 de 2020 (parrafo 111).

18 Constitucion Politica, articulo 341 (inciso 1°) y Ley 152 de 1994 “Por la cual se establece la Ley Organica del
Plan de Desarrollo”, articulo 14.

19 1bid, articulo 17.

20 Constitucion Politica, articulo 340. “Habra un Consejo Nacional de Planeacién integrado por representantes de
las entidades territoriales y de los sectores econdmicos, sociales, ecoldgicos, comunitarios y culturales. EI Consejo
tendréa caracter consultivo y servira de foro para la discusion del Plan Nacional de Desarrollo.

Los miembros del Consejo Nacional seran designados por el Presidente de la Republica de listas que le presenten
las autoridades y las organizaciones de las entidades y sectores a que se refiere el inciso anterior, quienes deberan
estar o haber estado vinculados a dichas actividades. Su periodo sera de ocho afios y cada cuatro se renovara
parcialmente en la forma que establezca la ley.

En las entidades territoriales habra también consejos de planeacion, segun lo determine la ley.

El Consejo Nacional y los consejos territoriales de planeacion constituyen el Sistema Nacional de Planeacion”.

2L ey 152 de 1994, articulo 19

11
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847. Luego de aprobado el plan, es menester evaluar los planes de accion como la gestion
y de resultados de este, segun los articulos 41y 42.

9.2. Los Consejos Territoriales de Planeacion

848. En el sistema de planeacion a nivel territorial, los consejos territoriales de
planeacion cumplen el papel del Consejo de Planeacion nacional.

849. El proyecto del plan debe ser consultado con el consejo de planeacion, porque ...
es el foro de discusidn de este plan y esta integrado por representantes de las entidades
territoriales y de distintos intereses econdmicos, sociales, culturales, ecologicos y
comunitarios (CP arts 40y 341y Ley 152 de 1994 arts 9°y 16 y ss). En armonia con lo
anterior, la Ley 152 de 1994 o ley organica del plan de desarrollo sefiala en su articulo
2° g) que la participacion es uno de los principios que rige los procesos de planeacion
en el pais.” (S. C-191/1996 C. Const.)

9.3. El Acto Legislativo 01 de 2019 y el articulo 30 de la Ley 2056 de 2020
crearon en el Plan de Desarrollo el Capitulo independiente de Inversiones con
cargo al SGR. Y un procedimiento PARTICIPATIVO RIGUROSO para la
aprobacion de los proyectos a financiarse con regalias

850. El articulo 360 de la CP precisa que la ley determinara ... la distribucion, objetivos,
fines, administracion, ejecucion, control, el uso eficiente y la destinacién de los ingresos
provenientes de la explotacién de los recursos naturales no renovables precisando las
condiciones de participacion de sus beneficiarios. Este conjunto de ingresos,
asignaciones, 6rganos, procedimientos y regulaciones constituye el Sistema General de
Regalias.”

851. El Acto Legislativo 01 de 2019 modificd el articulo 361 de la CP, para: (i) articular
el Sistema General de Regalias con los planes de desarrollo; y, (ii) previno que la ley “...
regulard los procesos e instancias de decision que participaran en la definicion de los
proyectos de inversion, la cual deberd atender el principio de planeacion con enfoque
participativo, democratico y de concertacion ”:

“La ley a la que se refiere el inciso segundo del articulo 360 de la Constitucion Politica
reglamentara todo lo contenido en este articulo, de_ manera que los proyectos de
inversion guarden concordancia con el Plan Nacional de Desarrollo y los planes de
desarrollo de las entidades territoriales. De igual manera, esta ley determinara las
condiciones para la priorizacion de las Inversiones en agua potable y saneamiento
basico, infraestructura educativa, generacion de empleo formal y demas sectores de
inversion, asi como en las zonas costeras, fronterizas y de periferia. Asi mismo, requlara
los procesos e instancias de decision que participaran en la definicion de los proyectos
de inversion, la cual debera atender el principio de planeacion con enfoque
participativo, democrético y de concertacion. En dichas instancias podra participar el
Gobierno nacional, propendiendo por el acceso de las entidades territoriales a los
recursos de Sistema General de Regalias.”

12
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852. Al efecto, en el trdmite del proyecto de este Acto Legislativo se observa que pasé
de un sistema de aprobacion de proyectos a través de ORGANOS COLEGIADOS gue son
asistidos por un comité consultivo con la sociedad civil, a un SISTEMA DE PLANEACION
CON ENFOQUE PARTICIPATIVO, DEMOCRATICO Y DE CONCERTACION: (i) en el proyecto de
acto legislativo?? se previo que los proyectos de inversion serian definidos por ORGANOS
COLEGIADOS de administracién y decision, y la ley puede crearles comités consultivos
con participacion de la sociedad civil?; (ii) el principal motivo para crear estos comités
fue “... el presunto uso de las regalias llamado esto como corrupcion...”?*; (iii) mas
adelante en el tramite del acto legislativo, se determiné que la ley precisaria los procesos
¢ instancias de decision de los proyectos de inversion, “la cual deberd atender el
principio de planeacién con enfoque participativo, democratico y de concertacion”?,

853. En desarrollo del Acto Legislativo, el articulo 30 de la Ley 2056 de 2020 dispuso:
(i) la coordinacion del Sistema de Regalias con el sistema de planeacion; vy, (ii) la
realizacion de ejercicios de planeacion.

854. En todo el tramite legislativo de la Ley 2056 las ponencias de debates sefialaron que
los proyectos de inversion se escogen con la realizacion de ejercicios de planeacion
RIGUROSAZ:

“Para este efecto, los proyectos de inversion deberan ser viabilizados, registrados,
priorizados y aprobados segln las normas previstas en el presente proyecto de Ley, para
lo cual se prevé la realizacion de ejercicios DE PLANEACION RIGUROSA, identificacion y
priorizacion de proyectos de inversion susceptibles de ser financiados con recursos de
regalias, que hayan facilitado la participacién de diferentes actores locales y regionales
que, tratandose de asignaciones directas y asignacion para la inversion local, seran
liderados por los gobernadores y alcaldes, y podran contar con el apoyo de la
Federacion Nacional de Departamentos, Federacién Colombiana de Municipios y la
Asociacion Colombiana de Ciudades Capitales, a través de realizacion de mesas de
participacion ciudadana en las que se prioricen los proyectos de inversion”

855. Segun el diccionario de la Real Academia, RIGUROSO es, entre otras definiciones:
muy severo, cruel; estrecho, austero, rigido; exacto, preciso, minucioso. Y sus sindnimos
son: estricto, duro, austero, inflexible, severo, implacable, recio, preciso, exacto,
minucioso.?’

856. El articulo 30 de la Ley 2056, en desarrollo del Acto Legislativo 01 de 2019, conecta
el Sistema General de Regalias con el Sistema de Planeacion. Porque los proyectos de
inversion a financiarse con el Sistema General de Regalias, “... deberan incorporarse
en el Plan de Desarrollo de las entidades territoriales en un capitulo independiente de

22

https://leyes.senado.gov.co/proyectos/images/documentos/Textos%20Radicados/proyectos%20de%20ley/2018%2
0-%202019/PAL %2040-195%20343-19C%20Regalias.docx

23 «“Los proyectos prioritarios que se financiaran con estos recursos, salvo los de asignacion directa, seran definidos
por organos colegiados de administracion y decision, de conformidad con lo establecido en la ley que regule el
Sistema General de Regalias... La ley que regule el Sistema General de Regalias, podra crear comités de caracter
consultivo para los 6rganos colegiados de administracion y decision con participacion de la sociedad civil”

24 “Un tercer motivo para modificar la distribucién de las regalias a través del SGR, fue el presunto uso de las
regalias llamado esto como corrupcion. Para ello, con el acto legislativo mencionado se crearon los Organos
Colegiados de Administracion y Decision OCAD’s los cuales tienen la tarea de viabilizar los proyectos presentados
por las diferentes entidades.”

%5 Gaceta 1204

% Gacetas 706, 708, 770y 772 .

27 https://dle.rae.es/riguroso?m=form&m=form&wag=riguroso
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inversiones con cargo a los recursos del Sistema General de Regalias que se denominara
"inversiones con cargo al SGR" y sus modificaciones o adiciones.”

857. Para la incorporacion de dichos proyectos de inversion al plan de desarrollo, se
precisO que “... Los ejercicios de planeacion para las Asignaciones Directas y la
Asignacion para la Inversion Local, seran liderados por los gobernadores y alcaldes,
segun corresponda, quienes deberan realizar un PROCESO PARTICIPATIVO a través de
mesas publicas de participacion ciudadana en las que SE DEFINAN Y PRIORICEN las
iniciativas o proyectos de inversion de que trata el presente articulo.”

858. “Los alcaldes deberan invitar a delegados de las Juntas Administradoras Locales,
del Concejo Municipal, de las Organizaciones de Accion Comunal, de las organizaciones
sociales, y de los principales sectores economicos con presencia en el municipio (...) L0S
gobernadores y alcaldes no podran delegar su participacion en las mesas, sin perjuicio
que sea por razones de fuerza mayor.”

859. Ademas, “... Para los ejercicios de planeacion establecidos en el presente articulo
el gobernador o el alcalde, segun corresponda, deberan invitar a los Representantes a
la Camara de cada departamento y los Senadores que hayan obtenido mas del 40% de
su votacion en la respectiva region.”

860. “Los resultados de estos ejercicios de planeacion deberan incorporarse en el plan
de desarrollo de las entidades territoriales en un capitulo independiente de inversiones
con cargo a los recursos del Sistema General de Regalias que se denominara
"inversiones con cargo al Sistema General de Regalias” y sera de obligatorio
cumplimiento.”

861. Debido que a la fecha de vigencia de la ley 2056, ya se habian formulado, presentado
0 aprobado planes de desarrollo, se previo en el paragrafo transitorio que “... Los alcaldes
y gobernadores dentro de los seis (6) meses siguientes a la entrada en vigencia de la
presente Ley y por una Unica vez, mediante decreto, adoptar las modificaciones o
adiciones al respectivo plan de desarrollo vigente, a fin de incorporarle el capitulo
independiente de inversiones con cargo al SGR, el cual se elaborara a partir de las mesas
publicas de participacion ciudadana, segun lo establecido en el presente articulo y
teniendo en cuenta las metas de desarrollo establecidas en el respectivo plan de
desarrollo territorial.”

862. Ademas, en los acontecimientos de caso fortuito y fuerza mayor, los alcaldes pueden
modificar este componente, por decreto: “... En los eventos en que se identifiquen nuevas
necesidades y prioridades de inversiones con ocasion de eventos de caso fortuito o
fuerza mavyor, debidamente comprobados y declarados.”

9.4. La modificacién del plan de desarrollo debe seguir el
procedimiento para su aprobacion inicial, incluido el
componente PARTICIPATIVO

863. Conforme al articulo 342 de la CP y la interpretacion de la Constitucion Politica, se
debe garantizar la participacién ciudadana en la discusion y en las MODIFICACIONES del
plan de desarrollo.

864. Asi es, la ley organica de planeacion “... reglamentara todo lo relacionado con los
procedimientos de elaboracion, aprobacion y ejecucion de los planes de desarrollo ...
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asi como los procedimientos conforme a los cuales se hara efectiva la participacién
ciudadana en la discusion de los planes de desarrollo, y las modificaciones
correspondientes, conforme a lo establecido en la Constitucion.”

865. Efectivamente, la Corte Constitucional en la sentencia C-191 de 1996 preciso que
“... Los procesos de elaboracion, ejecucion, seguimiento y evaluacion de los planes de
desarrollo, tanto a nivel nacional como a nivel de las entidades territoriales, deben ser,
en lo posible, participativos, puesto que 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 y administrativa de la Nacion". La participacion democratica
permea todo el proceso de planeacion y no soélo la elaboracion del plan. Esto significa
que es perfectamente legitimo que la ley establezca, dentro de ciertos limites,
mecanismos de ejecucion, fiscalizacion y evaluacion del plan que sean esencialmente
participativos. ”

866. En cuanto a la MODIFICACION de los planes de desarrollo, la Honorable Corte
Constitucional en sentencia C-015-1996, dej6 claro que el plan de desarrollo no es
irreformable, y puede modificarse, acatando las reglas para su expedicion:

“Ahora bien, la obligatoriedad del Plan para el legislador no significa su caracter
irreformable, pues el Congreso no pierde la competencia para introducir los cambios
que estime pertinentes mediante una ley que cumpla los requisitos de la inicial, segun la
Carta Politica y la correspondiente Ley Organica, siempre y cuando se mantenga el
equilibrio financiero, tal como lo estatuye el articulo 341 de la Constitucion.

De todas maneras, puesto que el Plan ha de tener origen en la iniciativa del Ejecutivo,
segun lo preceptda el articulo 154 Ibidem, es necesaria la iniciativa del Gobierno para
introducir modificaciones al Plan, al menos tratdndose de incrementos en las
autorizaciones de endeudamiento solicitadas en el proyecto gubernamental 0 EN EL CASO
DE PROYECTOS DE INVERSION NO SOLICITADOS EN EL (articulo 341, inciso final, C.P.).
Habran de acatarse en tales casos las reglas que imponen la Constitucién y la Ley
Organica para la expedicion de la Ley del Plan, pues con arreglo al conocido principio
de Derecho, tal como han sido hechas las cosas deben deshacerse o modificarse. ”-sft-

867. En la misma cuerda, la Corte Constitucional en la sentencia C-524 de 2003 reafirmo
que la participacion de los érganos consultivos obligatorios en la formulacion del plan,
como el concepto del consejo de planeacion, también deben consultarse en las
modificaciones del plan:

“De tal suerte que la oportunidad para el cumplimiento de la funcion consultiva del
Consejo Nacional de Planeacion que fija el legislador en la norma acusada, no se
contrapone al caracter consultivo que le asigna el articulo 340 de la Constitucion
Politica. Sin embargo, la realizacion del principio de participacion consagrado en la
Carta Politica exige que la actuacion del Consejo Nacional de Planeacién y de los
consejos territoriales, como instancias para la discusion del Plan de Desarrollo, se
garantice no sélo en la fase de aprobacion sino también frente a las modificaciones
del Plan, lo que otorga a dichos consejos sentido de permanencia institucional para el
cumplimiento de su funcidén consultiva. Por lo tanto, se declarara la exequibilidad de la
norma demandada, en el entendido que la funcién consultiva del Consejo Nacional de
Planeacién y de los Consejos Territoriales de Planeacion no se agota en la fase de
discusidn del Plan, sino que se extiende a las etapas subsiguientes en relacién con la
modificacién del mismo. ”-sft-
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9.5. El caso concreto

868. Tal como se vio: (i) los planes de desarrollo desenvuelven el principio de
participacion, a través de los consejos de planeacion; (ii) los planes de desarrollo son
modificables “... siempre y cuando se mantenga el equilibrio financiero, tal como lo
estatuye el articulo 341 de la Constitucion”; (ii) por el principio de participacion, para la
modificacion del plan de desarrollo se deben adelantar las mismas instancias de discusion
del plan de desarrollo; (iii) el sistema general de Regalias esta articulado con el sistema
de planeacion; (iv) el principio de participacion para la aprobacion del Capitulo
independiente de Inversiones con cargo al SGR esta previsto en el articulo 30 de la Ley
2056 de 2020; (v) en materia de regalias, los ejercicios de participacion son RIGUROSOS.

869. Como los planes de desarrollo son modificables, y el Capitulo independiente de
Inversiones con cargo al SGR hace parte del plan de desarrollo, por tanto, el capitulo
independiente también es modificable.

§70. En cuanto a la inquietud si solamente el Capitulo independiente de Inversiones con
cargo al SGR, una vez aprobado el plan de desarrollo, solamente puede modificarse
cuando se presenten eventos de fuerza mayor o caso fortuito, y por decreto del alcalde,
esta interpretacion impediria incorporar recursos y proyectos que aparezcan dentro de los
tres afos de vigencia del plan de desarrollo, si no se presenta fuerza mayor o caso fortuito.

871. De esta manera, como el Capitulo independiente de Inversiones con cargo al SGR
es parte del plan de desarrollo, también puede modificarse por el concejo.

872. En cuanto a si el Capitulo independiente de Inversiones con cargo al SGR puede
modificarse con el solo concepto del Consejo Territorial de Planeacidn, como instancia
de participacion prevista en la Ley 152 de 1994, la Sala considera que el articulo 30 de
la Ley 2056 de 2020 sefiala unos ejercicios participativos rigurosos, para la identificacion
y priorizacion de las iniciativas o proyectos de inversion susceptibles de ser financiados
con recursos de las Asignaciones Directas, la Asignacién para la Inversion Local y la
Asignacion para la Inversion Regional del Sistema General de Regalias.

873. O sea, la identificacion de los proyectos a financiarse con el Sistema General de
Regalias tiene unas instancias de participacién propias, en forma rigurosa.

874. De esta manera, el Consejo Territorial de Planeacion, a pesar de tener un
componente participativo, en el marco del Sistema General de Regalias no es suficiente.

875. En efecto, dada la importancia de la inversion en regalias, la ley 2056 prevé la
participacion de los congresistas, mesas publicas, delegados de las asambleas,
organizaciones de accion comunal, sociales, instituciones de educacion superior y los
principales sectores econdmicos, con la presencia indelegable del alcalde.

876. Seria nugatoria la participacion rigurosa prevista en la ley 2056, si después de
aprobado el plan de desarrollo, en los siguientes afios se puedan incluir proyectos a
financiarse con regalias con el solo concepto del Consejo Territorial de Planeacion, sin
la intervencion de las instancias de participacion rigurosa previstas en la ley 2056.

877. En este caso concreto, el decreto nacional 443 de 2023 adiciond asignaciones

directas y para la inversion local a nivel nacional, entre ellas, para el municipio de
Palestina.
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878. Los proyectos incluidos en el Acuerdo en 362 del 18 de agosto de 2023, en
discusion, en el Capitulo independiente de Inversiones con cargo al SGR, son nuevos.

§79. Previamente se consultd al Consejo Territorial de Planeacion, quien dio su concepto
favorable.

880. De acuerdo con lo antes citado, la sala advierte que el Acuerdo 362 del 18 de agosto
de 2023, no cumplid con todos los procedimientos participativos rigurosos necesarios
para la incorporacion y priorizacion de los nuevos proyectos de inversion, definidos en
el articulo 30 de la Ley 2056 de 2020.

881. Con fundamento en las anteriores consideraciones se declara la invalidez del
Acuerdo 362 del 18 de agosto de 2023.

882. En mérito de lo expuesto, la sala sexta de decision del Tribunal Administrativo de
Caldas, administrando justicia en nombre de la Republica de Colombia y por autoridad
de la Ley,

SENTENCIA

PRIMERO: DECLARAR LA INVALIDEZ del Acuerdo 362 del 18 de agosto de
2023, aprobado por el Concejo de Palestina — Caldas, y sancionado por el alcalde, “Por
medio del cual se modifica el acuerdo 268 de 29 de mayo de 2020 "Plan de desarrollo
territorial manos limpias para gobernar”, en donde se modifica el capitulo
independiente regalias aprobado mediante decreto 077 del 29 de junio de 2021, se
priorizay se incluye la iniciativa y/o proyecto de mejorar la infraestructura tecnoldgica
en el centro administrativo municipal, dotacién deportiva a las escuelas de formacion
y dotacion a las bandas de musica y marcha y las escuelas de formacion artistica en el
municipio de palestina, Caldas”

SEGUNDO: COMUNIQUESE esta determinacion al sefior Gobernador del
Departamento de Caldas, al presidente del Concejo, al alcalde, y al personero de
Palestina- Caldas.

TERCERO: En firme esta sentencia, ARCHIVESE el expediente previas las
anotaciones del caso en el Programa Justicia Siglo XXI.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

Los Magistrados,

/ s o
7 70006 e L v l—

/F}\Rl OS MANUEL ZAPATA JAIMES
Magistrado

FERNANDO ALBERTO ALVAREZ BELTRAN
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