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TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE NARINO
SALA UNITARIA DE DECISION?

MAGISTRADA PONENTE: SANDRA LUCIA OJEDA INSUASTY

San Juan de Pasto, treinta (30) de noviembre de dos mil veintidds (2022).

. ASUNTO.

1 Auto que se profiere por la Magistrada Ponente, en virtud de lo indicado en el art. 229 del CPACA que
sefiala lo siguiente: “ARTICULO 229. PROCEDENCIA DE MEDIDAS CAUTELARES. En todos los procesos
declarativos que se adelanten ante esta jurisdiccion, antes de ser notificado, el auto admisorio de la demanda
0 en cualquier estado del proceso, a peticion de parte debidamente sustentada, podra el Juez o
Magistrado Ponente decretar, en providencia motivada, las medidas cautelares que considere
necesarias para proteger y garantizar, provisionalmente, el objeto del proceso y la efectividad de la
sentencia, de acuerdo con lo regulado en el presente capitulo.

La decisién sobre la medida cautelar no implica prejuzgamiento”.

De otra parte, el art. 125 del mismo estatuto, prevé que el auto que resuelve sobre las medidas cautelares
serd de Sala cuando se resuelva en apelacion, precisando que en primera instancia el auto sera de ponente
que es lo que acontece en este caso en que el asunto es de segunda instancia, pero la solicitud de medida
cautelar se elevo en esta sede que por lo tanto, para esos efectos se convierte en primera instancia:

“ARTICULO 125. DE LA EXPEDICION DE PROVIDENCIAS. <Articulo modificado por el articulo 20 de la Ley
2080 de 2021. El nuevo texto es el siguiente:> La expedicion de las providencias judiciales se sujetara a las
siguientes reglas: (...)

h) El que resuelve la apelacion del auto que decreta, deniega o modifica una medida cautelar. En
primera instancia esta decision sera de ponente.

3. Serd competencia del magistrado ponente dictar las demas providencias interlocutorias y de
sustanciacion en el curso de cualquier instancia, incluida la que resuelva el recurso de queja.”


http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/ley_2080_2021.html#20

Procede la Sala a resolver la solicitud de medida cautelar de suspension

provisional de los siguientes actos administrativos:

- Resolucién No. 001172 del 15 de marzo de 2016, por la cual se efectla

reconocimiento - servicios personales.

- Resolucién No. 006184 del 2 de diciembre del 2016 por la cual se efectla

un reconocimiento - pago pasivos exigibles vigencias expiradas.

- Resoluciéon No. 001884 del 15 de junio de 2017 por la cual se resuelve
recurso de reposicion contra las Resoluciones Nos 001172 de 15 de marzo
de 2016 y 006184 del 2 de diciembre de 2016.

Conviene anotar que también solicita la suspension del procedimiento y actuacion
administrativa consistente en el proceso de cobro coactivo No. 051/2017
adelantado por el INSTITUTO NACIONAL PENITENCIARIO Y CARCELARIO
INPEC en contra de la accionante, que basa su recaudo en la Resolucion No.
006134 del 2 de diciembre de 2016.

La peticibn en comento la formul6 el apoderado de la parte actora con
posterioridad a la admision del recurso de apelacion presentado por el INPEC
contra la sentencia de primera instancia y encontrandose el asunto en turno para
proferir sentencia de segunda instancia.

II. ANTECEDENTES.

2.1. Tesis de la parte demandante (PDF 001 Pag. 5-16)

La sefiora Carmen Mesias Guerrero, por medio de apoderado judicial

debidamente constituido, radicé demanda a través del medio de control de nulidad



y restablecimiento del derecho, solicitando que se declare la nulidad de los

siguientes actos proferidos por el Instituto Nacional Penitenciario - INPEC:

Resolucion N° 001172 del 15 de marzo de 2016, por la cual se efectla
reconocimiento de servicios personales.

Resolucién N° 006184 del 2 de diciembre del 2016 por la cual se efectia un
reconocimiento de pago pasivos exigibles vigencias expiradas.

Resolucion No. 001884 del 15 de junio de 2017 por la cual se resuelve

recurso de reposicion contra los anteriores actos.

Y a titulo de restablecimiento de derecho, solicit6:

Se declare que la actora no adeuda ninguna suma de dinero al
INSTITUTO NACIONAL PENITENCIARIO Y CARCELARIO "INPEC" por
concepto de liquidacion de incapacidades ni intereses.

Se ordene el pago de la suma de $978.582 correspondiente a la
liquidacion de prestaciones sociales reconocida a favor de la parte
actora.

Se declare prescrito el pago de un mayor valor, en caso de que lo

hubiere, por concepto de liquidacion de incapacidades.

Lo anterior con base en los siguientes hechos:

Refirid que la actora se desempefid como profesional universitaria, cédigo 2044,

grado 5 del INPEC, designada en provisionalidad?, cargo en el que comenzé a

laborar desde el 20 de octubre de 2010 y fue retirada del servicio activo, mediante
Resoluciéon No. 002674 del 27 de julio de 2015, siendo el dltimo lugar de

prestacion de servicios la ciudad de Pasto.

2 Mediante Resolucion 9623 del 5 de agosto de 2010.



Indicé que la demandante desempefié sus funciones como abogada hasta el afio
2012, cuando comenzd a padecer sintomas de estrés laboral, por lo cual se le
otorgaron incapacidades desde el 9 de julio de 2013 hasta el 29 de abril de 2015,

por cuanto requeria atencién médica, psicologica y psiquiétrica.

Aclar6 que las incapacidades reconocidas a la sefiora Mesias Guerrero hasta los
180 dias le fueron canceladas directamente por el INPEC con cargo a la EPS a la

gue se encontraba afiliada.

Preciso que, de acuerdo a la Ley, cuando las incapacidades superan los 180 dias
sin que se haya conceptuado sobre la rehabilitacién del trabajador, el empleador
debe responder por su pago, con la oportunidad de recobrar lo que haya
cancelado en exceso a la EPS o AFP donde se encuentre afiliado el empleado.

Manifestd que el INPEC siempre cancelo el valor por incapacidades un porcentaje

equivalente al 66.5% y 50% del salario de la demandante.

Con ocasion de su retiro del servicio, el INPEC profirié actos reconociendo el pago
de prestaciones sociales®, no obstante, razoné que, al haberse cancelado un valor
superior por concepto de incapacidades por una suma de $6.614.577, se debia
efectuar descuento directo del valor reconocido por prestaciones laborales. Es
decir que, la liquidacién de prestaciones sociales no le fue cancelado a la
demandante, sino descontado directamente por el INPEC e imputado a la
supuesta deuda, persistiendo un saldo a favor de la entidad por valor de $
5.635.995,00.

Sefalé que en ninguno de los actos acusados se indica el mes en que se
cancel6 mas de lo debido por concepto de incapacidades y cual era el valor

pagado en exceso.

3 Resolucion N° 001172 de 15 de marzo de 2016, en la que se liquidan prestaciones por el periodo
comprendido entre el 20 de agosto de 2013 y 4 de enero de 2014 y la Resolucion No, 006184 del 2 de
diciembre del 2016.



Aclaré que la demandante nunca recibié doble pago por incapacidad y si ello
hubiera ocurrido, obr6 de buena fe al aceptar el pago, por lo cual considera que
no le adeuda suma alguna al INPEC. Afadié que el cobro debe hacerse a la EPS
o la AFP a la que estd afiliada la demandante y que las incapacidades
corresponden a pagos efectuados con anterioridad a 3 afos, frente a los cuales ha

operado la figura de la prescripcion.

En el concepto de violacion argumento que:

i) La demandante no contd con la proteccién del INPEC para recuperar su
salud, pues no se pagaron en debida forma sus incapacidades y se le esta

cobrando un valor que supuestamente adeuda.

i) De acuerdo al Decreto 019 de 2012 - art. 12, el trdmite para el
reconocimiento de incapacidades debe adelantarse en forma directa por el
empleador ante las EPS sin que pueda trasladarse al afiliado cotizante y

ademas el pago de la incapacidad lo hace el empleador al afiliado.

i) El INPEC desconoce normas tales como el Decreto 2463 de 20014y el art.
28 de la Ley 1438 de 2011, la primera norma, en razén a que las
incapacidades reconocidas a la demandante hasta los 180 dias fueron
canceladas directamente por el INPEC con cargo a la EPS a la que estaba
afiliada, cancelando un valor de 66,5% y 50% del salario conforme a la
Ley, debiendo recobrar por ello a la EPS o la AFP a la cual estuviera

afiliada la trabajadora y no a la demandante y respecto a la segunda

4 En la demanda se indica que, conforme a esta norma: i) la incapacidad es el reconocimiento econémico que
es pagado por el empleador por los dos primeros dias de incapacidad cuando la enfermedad es de origen
general, en una cuantia de 66,667% de su salario; ii) Después del tercer dia de incapacidad y hasta completar
los 180 dias la responsabilidad por el pago le corresponde a la EPS a la cual esté afiliado el trabajador y que
correspondera al 66,667% del salario durante los primeros 90 dias y para el tiempo restante por el 50%; iii)
Desde el dia 181 hasta el dia 360 o 540 si hay concepto de no rehabilitacién, el fondo de pensiones asume el
pago del subsidio por incapacidad, en la misma cuantia en que la venia asumiendo la EPS; iv) en caso de que
la incapacidad supere los 180 dias y hasta los 360 dias, con el concepto médico expedido por la EPS en el
gue conste prondstico favorable de rehabilitacion correspondera al Fondo de Pensiones responder por el pago
de ese concepto, manteniendo el pago del monto que venia recibiendo por parte de la EPS (50% del salario).



norma, en tanto se supero el término de 3 afios contados a partir de la
fecha en que el empleador hizo el pago correspondiente, lapso durante el
cual pueden solicitar el reembolso de las prestaciones econdémicas a las
EPS.

2.2. Sentencia de primera instancia (PDF 001 Pag. 156-177)

El Juzgado Tercero Administrativo del Circuito de Pasto profirié sentencia del 23
de julio de 2019, en la cual, decidi6 acceder a las pretensiones de la demanda con

fundamento en los siguientes argumentos:

e El litigio versa sobre la obligacion o no de la demandante de reembolsar las
sumas que se pagaron en exceso por concepto de incapacidades por parte
del INPEC y si es dable ordenar el pago de las prestaciones sociales

adeudadas por la entidad demandada.

e Al respecto, considera que debe accederse parcialmente a las
pretensiones, declarando la inexistencia de la obligacion reclamada por el
INPEC, por lo que hay lugar a ordenar el pago a favor de la demandante,

de las prestaciones sociales que no le fueron pagadas.

e Agrega que, de las normas legales y jurisprudencia se logra determinar que
todo trabajador tiene derecho a un auxilio econémico cuando se encuentre
incapacitado para laborar, como lo dispone el Decreto 2943 de 2013 y el
Decreto 1848 de 1969.

e Trae a colacion lo indicado en la sentencia de la Corte Constitucional T-200
de 2017°, en la cual se sintetiza el régimen de pago por incapacidades por

enfermedades de origen comun, asi:

5 Que se extrae de la sentencia T-161 de 2019 que se cita en la sentencia de primera instancia.



Periodo

Entidad obligada

Fuente normativa

Diala?z2 Empleador Articulo 1 del Decreto 2943
de 2013
Dia 3 a 180 EPS Articulo 1 del Decreto 2943
de 2013
Dia 181 hasta un Fondo de Pensiones Articulo 52 de la Ley 962 de
plazo de 540 dias 2005
Dia 541 en adelante EPS Articulo 67 de la Ley 1753 de
2015

Indicé que, segun las normas legales y la jurisprudencia expuesta, el pago

de las incapacidades debe efectuarse asi:

Dias de incapacidad

Valor a pagar

Responsable del pago

laz 100% del salario Entidad empleadora
3a90 2/3 del salario EPS
91 a 180 50% del salario EPS

e Sefialé que, de acuerdo con el examen de los actos acusados, el INPEC
cumplié con la obligaciébn de pagar las incapacidades de la demandante
hasta el dia 180 en el 100% del salario, desconociendo los porcentajes
legales establecidos y ante su error, decide descontar los valores pagados
en exceso, de las sumas que se reconocieron por concepto de prestaciones
laborales por retiro quedando un saldo de $5.769.086,19, incluyendo los

intereses moratorios hasta el 8 de septiembre de 2017.

¢ Dilucidé los motivos por los que se interpone la demanda, de la siguiente

forma:

)] Pagos realizados en exceso por concepto de incapacidades: tuvo
por cierto que el INPEC pago por concepto de incapacidades sumas

superiores a los porcentajes legalmente establecidos, dado que, la



ii)

parte actora no demostré lo contrario, es decir que, los pagos se

hubieran realizado conforme las normas que regulan esta situacion.

Reintegro de las sumas recibidas de buena fe: Cita los casos en los
que la administracion ejerce la accién de lesividad en la que busca la
devolucion de dineros pagados a particulares por concepto de
prestaciones, en los que no se accede a tal pretension cuando hayan
sido pagadas a particulares de buena fe e indica que le
corresponderia al INPEC demostrar la mala fe de la demandante, para
obtener el reembolso de las sumas pagadas en exceso por concepto
de incapacidades laborales.

En consecuencia, no es obligacion de la demandante reintegrar los
valores que por concepto de incapacidades recibio, puesto que, hasta

el momento no se ha demostrado mala fe.

Prestaciones sociales retenidas por la entidad: Concluye que de
acuerdo con normas tales como la Ley 3135 de 1968, el Decreto 1848
de 1969 y lo indicado por la Corte Constitucional en sentencias tales
como la T-629 de 2016, los descuentos que se hagan sobre el salario
que devenga un trabajador deben respetar los limites legales y
jurisprudenciales e indica que ni siquiera con la autorizacion expresa
del trabajador pueden practicarse ni efectuarse descuentos directos

mas alla de lo permitido por la Ley.

En el caso de estudio, indicé que se debia contar con la autorizacion
expresa de la trabajadora para realizar tales descuentos y como no se
observa tal documento en el plenario, el descuento no era procedente
y, en esta medida, el INPEC debia pagar los valores adeudados por
concepto de prestaciones sociales, aunque solo ordend el pago de la



suma de $978.582°, sin que haya lugar al pago de la suma de
$757.9167, porque esta Ultima suma no se solicité en las pretensiones

de la demanda.

e Por lo expuesto, dispuso: i) la nulidad parcial de los actos acusados; ii)
declaré que la demandante no adeuda suma alguna al INPEC por concepto
de mayores valores pagados por incapacidades; iii) ordenar al INPEC que
pague a la demandante la suma de $1.102.3278 por concepto de por
concepto de prima de vacaciones, indemnizacibn por vacaciones y

bonificacién por recreacion, adeudados a la demandante.

2.3. Medida cautelar (Carpeta 005 - PDF 001)

La parte actora sustenta la solicitud de medida cautelar de suspension provisional
de los siguientes actos administrativos:

- Resolucién No. 001172 del 15 de marzo de 2016, por la cual, se efectlia

reconocimiento de servicios personales.

- Resolucién No. 006184 del 2 de diciembre del 2016, por la cual, se

efectlia un reconocimiento de pago pasivos exigibles vigencias expiradas.

- Resolucion No. 001884 del 15 de junio de 2017, por la cual, se resuelve
recurso de reposicion contra las Resoluciones Nos 001172 de 15 de marzo
de 2016 y 006184 del 2 de diciembre de 2016.

6 Que, segun la sentencia, corresponde al valor liquidado por concepto de prima de vacaciones,
indemnizacion por vacaciones y bonificacién por recreacion.

7 Que corresponde al valor de bonificacion por servicios, prima de servicios y prima de navidad.

8 Valor actualizado a la fecha en que se profiere la sentencia de primera instancia, segun la operacion que alli
se indica (pagina 175 — PDF N° 001).



- De igual manera, solicitd la suspensién del procedimiento y actuacion
administrativa consistente en el proceso de cobro coactivo No.
051/2017 adelantado por el INSTITUTO NACIONAL PENITENCIARIOY
CARCELARIO INPEC en contra de la accionante que basa su recaudo en
la Resolucién No. 006184 del 2 de diciembre de 2016 — cabe anotar que
ninguno de los actos proferidos en este asunto son objeto de demanda en

el proceso ordinario.

Lo anterior con base en lo siguiente:

e Manifiesta que radico demanda administrativa de nulidad y restablecimiento
del derecho, que se tramit6 en el Juzgado Tercero Contencioso
Administrativo del Circuito de Pasto, despacho que profirid sentencia de
primera instancia declarando la nulidad parcial de los actos acusados.
Refiere que el INPEC presentd recurso de apelacion contra la decision
proferida, recurso que fue concedido por el A quo.

e Informo6 que el Jefe de la Oficina de Asesoria Juridica del INPEC en el
proceso de cobro coactivo No. 051/2017 profiri6 auto No. 0139 del 6 de
diciembre de 2018° librando mandamiento de pago por conceptos de
sumas de dinero contenidas en la Resolucion No. 006184 del 02 de
diciembre de 2016, por la suma de $34.878.079,00, por concepto del pago
de las sumas canceladas en exceso en virtud de la Resolucion N° 006124
de 2 de diciembre de 2016 mas los intereses moratorios causados y las

costas que se generen por el proceso.

¢ Indico que presento excepciones de merito frente al mandamiento de pago
que fueron rechazadas mediante auto No. 003 del 24 de agosto de 2021,

en virtud de lo cual, se dispuso seguir adelante con la ejecucion de la

9 Notificado a la demandante el 20 de abril de 2021.



obligacion contenida en el mandamiento de pago, mas intereses

moratorios.

e Solicitd las medidas cautelares contenidas en los numerales 2 y 3 del

articulo 230 del C.P.A.C.A.1%, con sustento en lo siguiente:

)] Considera que el sustento de la medida cautelar guarda relaciéon con
las disposiciones constitucionales y legales invocadas en la
demanda que origin6 este proceso.

i)  Sefald que se busca que la jurisdiccion proteja los derechos que se
han vulnerado con la expedicion de los actos demandados y los
proferidos en el marco del proceso de cobro coactivo.

iii) Indica que las incapacidades son reconocidas por la Ley y que su
pago corresponde al empleador y, si bien, en este caso no se
discute que el INPEC cumplié con dicha obligacion, el litigio versa
sobre la exigencia de reembolsar sumas canceladas en exceso a la
demandante, cuando estas actuaciones deben verificarse por la
entidad demandada, pero ante la EPS.

iv) Enfatiza en que no se puede inferir mala fe por parte de la
demandante, pues el error en la cancelacion de las incapacidades -
en caso de verificarse -, no fue producido por la actora sino por el
INPEC, por lo cual, la entidad debe asumir las consecuencias de
ello.

v)  En cuanto a la suspension provisional del proceso de cobro coactivo,

indico que:

10 En las cuales se establece:

“2. Suspender un procedimiento o actuacién administrativa, inclusive de caracter contractual. A esta medida
solo acudird el Juez o Magistrado Ponente cuando no exista otra posibilidad de conjurar o superar la situacién
gue dé lugar a su adopcion y, en todo caso, en cuanto ello fuere posible el Juez o Magistrado Ponente
indicara las condiciones o sefialara las pautas que deba observar la parte demandada para que pueda
reanudar el procedimiento o actuacion sobre la cual recaiga la medida.

3. Suspender provisionalmente los efectos de un acto administrativo”



» No existe otro medio para conjurar la situacion, lo que da lugar
a su adopcion, pues ya se propusieron excepciones de mérito
que fueron rechazadas por la entidad y se ordend continuar
adelante con la ejecucion.

» La demanda esta razonablemente fundada en derecho, pues
en este caso se evidencia que el INPEC desconocio las
normas que regulan el cobro de incapacidades y coacciona al
pago a pesar de no haberse demostrado la mala fe.

» La demandante estd legitimada para llevar a juicio lo
reclamado en la demanda y por ende el tramite de las medidas
cautelares, teniendo en cuenta que todas las actuaciones del
INPEC se han adelantado en su contra.

» En este caso se pretende la nulidad de actos administrativos
de caracter particular, no general, en esta medida, no se aplica
el requisito atinente a considerar que sea mas gravoso negar
la medida cautelar que mantenerla.

» Se ocasionaria un perjuicio irremediable al no decretarse la
medida, pues se habilita al INPEC a mantener la afectacion de
los derechos de la demandante mediante un proceso de cobro
coactivo que no halla sustento legal, por cuanto se cimenta en
actos administrativos que fueron sometidos a discusion en

esta jurisdiccion.

2.4. Respuesta del INPEC en relacion con la solicitud de medidas
cautelares (Carpeta de archivos N° 005 / PDF N° 005).

El INPEC obrando mediante apoderado judicial, se pronuncié sobre la solicitud de

medidas cautelares en los siguientes términos:



3.1.

Indicé que en el plenario se encuentra demostrado que la demandante
recibié unos dineros sin respaldo juridico, por lo cual se presente un
enriguecimiento sin justa causa a su favor y un detrimento patrimonial del

Estado, lo cual viola los principios de justicia y equidad.

Consider6 que los actos demandados proferidos por el INPEC se
encuentran ajustados a derecho y gozan de presuncion de legalidad, en
tanto no se evidencia ninguna de las causales sefialadas en el art. 137 del
C.P.A.CA.

Precis6 que las medidas cautelares deben cumplir los requisitos
contemplados en el art. 231 del C.P.A.C.A. y estimd que en este caso no se
ha demostrado los presuntos perjuicios que se estan causando a la parte
actora. Afadié que la entidad demandada es acreedora de los derechos
amparados en la Ley y mediante actos administrativos se ha solicitado que
devuelva unos dineros que se pagaron en exceso a su favor, cuando no

tenia derecho a ello.

Expreso6 que lo solicitado en la medida cautelar, “no es justo, ni se enmarca
del (sic) principio de la legalidad y el principio de la buena fe”, razén por la
cual, solicita que se niegue lo pedido, en tanto no se esta causando un
perjuicio y existe por el contrario un enriquecimiento sin causa que afecta al

erario publico sin justificacién razonable.

CONSIDERACIONES.

Problemas Juridicos.

La Sala estima que deben resolverse los siguientes problemas juridicos:



- ¢ Procede la suspension provisional de los actos administrativos solicitados en la
medida cautelar y del procedimiento y actuacion administrativa consistente en el
proceso de cobro coactivo No. 051/2017 adelantado por el INSTITUTO
NACIONAL PENITENCIARIO Y CARCELARIO INPEC en contra de la accionante,
que basa su recaudo en la Resolucion No. 006134 del 2 de diciembre de 20167?.

- ¢, Se logré demostrar en este caso, el cumplimiento del requisito que alude a la
apariencia de buen derecho — fumus boni iuris — para el decreto de la medida

cautelar?

- ¢Se acreditdo el perjuicio irremediable, presupuesto para el decreto de las

medidas cautelares requeridas?

3.2. Tesis

La tesis que defenderd la Sala es que hay lugar a conceder la medida cautelar de
suspensiéon provisional solicitada pues, se cumplen los requisitos legales y

jurisprudenciales que asi lo sustentan.

Por otro lado, en cuanto a la solicitud de suspension provisional del proceso de
cobro coactivo, resulta claro que ante el decreto de medida cautelar respecto a los
actos que conforman el titulo ejecutivo, la consecuencia legal es la prevista en el
numeral 1 del art. 101 del C.P.A.C.A.

IV. ARGUMENTACION

4.1. Pruebas que obran en el expediente del proceso ordinario de nulidad y

restablecimiento del derechol!

11 Se hace una relacion de las pruebas allegadas con la demanda. Se destaca que no se allegé el expediente
administrativo de la actuacion por parte del INPEC con la contestacion de la demanda (paginas 80 a 86 - PDF
N° 001), deber que se impone en el paragrafo 1 del art. 175 del C.P.A.C.A. y tampoco se decretaron pruebas
adicionales en la audiencia inicial (paginas 107 a 112 - PDF N° 001).



Certificado expedido por COOMEVA EPS que da cuenta de las
incapacidades generadas a nombre de la demandante, que se le han
transcrito desde el primero (01) de enero de 2012 hasta el treinta (30) de
julio de 2015 (pagina 19 -PDF 001) del cual se destaca la siguiente

informacion:

e Se concedieron incapacidades por algunos dias (entre 1 y 8 dias) entre
el 10 de abril de 2012 y el 19 de diciembre de 2012 y entre el 25 de
enero de 2013 y el 30 de mayo de 2013. Se resalta que dichas
incapacidades no fueron continuas.

e Se registran incapacidades continuas desde el 9 de julio de 2013 hasta
el 29 de abril de 2015.

e Se registra que las incapacidades se generaron por enfermedad

general.

Certificados de incapacidad expedidos por COOMEVA,
correspondientes a los meses de julio de 2013 a 31 de octubre de
2014. Se indica un IBC de $1.752.000, pero no se precisa si esa suma es la
gue finalmente se paga a la demandante por concepto de incapacidad o si

es el salario que devengaba (paginas 20 a 32 del PDF N° 001).

Incapacidades médicas expedidas por el Hospital San Rafael desde el
9 de julio de 2013 hasta el 31 de enero de 2015, concedidas a la
demandante por enfermedad general, en las que se registra como
diagndstico “trastorno mixto de ansiedad y depresiéon” y “otros
trastornos afectivos bipolares” (paginas 33 a 43 - PDF N° 001). También
se alleg6 incapacidad expedida por la IPS Los Angeles el 20 de enero de
2015 desde el 1 de febrero de 2015 hasta el 30 de marzo de 2015, con la
anotaciéon de concedida por “psiquiatria” y “prorrogable” (paginas 44 - PDF
N° 001)



- Resolucién No. 001172 del 15 de marzo de 2016, -acto acusado- por la
cual se efectlia reconocimiento de servicios personales (paginas 45 a 47 —
PDF N° 001). Se destaca lo siguiente:

e La demandante fue retirada del servicio del cargo de profesional
universitario que desempefiaba en provisionalidad, mediante Resolucion
N° 002674 del 27 de julio de 2015.

e EI 04 de enero de 2014, la accionante cumplié 180 dias de incapacidad
continuas, por lo cual se tiene en cuenta esa fecha para efectos de
liquidar prestaciones sociales adeudandose prima vacacional,
indemnizacién de vacaciones y bonificacion por recreacion en el periodo
gue va del 20 de agosto de 2013 y el 4 de enero de 2014.

e Que el valor correspondiente se liquidé6 con una asignacion basica
mensual de $1.887.093 y asciende a la suma de $978.582.

e Que a la demandante se le adeudan unas sumas por concepto de
bonificacion por servicios, prima de servicios y prima de navidad!? que
se cancelaran por el rubro de vigencias expiradas una vez exista
disponibilidad presupuestal.

e Que a la sefiora Carmen Mesias, se le cancel6 mayor valor por
némina en liquidacion de incapacidades, por una suma de
$6.614.557, que se descontarian de la liquidacion de acuerdo con el
procedimiento PA21-024-02, valor que debe reintegrarse al
Ministerio de Hacienda.

e Se decide: i) ordenar el pago de $978.582 a la demandante; ii)
descontar el anterior valor por concepto de liquidacion de incapacidades
y tener en cuenta lo adeudado por concepto de bonificacibn por
servicios, prima de servicios y prima de navidad para realizar el
respectivo descuento cuando se ordene el pago; iii) se indica como

saldo a favor de la entidad, un valor definitivo de $4.878.079 a cargo

12 Las sumas que se indican en el acto ascienden a un valor total de $757.916 ($245.846 - bonificacion por
servicios + $488.650 - prima de servicios + $23.420 - prima de navidad).



de la demandante para pagarse en un plazo de 30 dias desde la
notificacion del acto, de lo contrario, se advierte que se adelantara
proceso de cobro coactivo por dicha suma.

e Contra la decisidén cabe reposicion.

Resolucién No. 006184 del 2 de diciembre del 2016- acto acusado-, por
la cual se efectia un reconocimiento de pago pasivos exigibles vigencias
expiradas (paginas 48 y 49 - PDF N° 001). Se destaca:

e Que se adeudan los valores correspondientes a bonificacidbn por
servicios, prima de servicios y prima de navidad a la demandante por
una suma de $757.916

¢ Que el valor respectivo se liquidé con una asignacion basica mensual de
$1.887.093.

e Que a la sefiora Carmen Mesias le fueron cancelados valores sin tener
derecho a estos, cuyo valor ascendia a $6.614.577 y que efectuando el
descuento en la resolucion 001172 de 2016 frente al valor reconocido,
adeuda a favor de la entidad $ 5.635.995.

e En virtud de lo anterior resuelve: i) ordenar el pago de $757.916 por
concepto de bonificacion por servicios, prima de servicios y prima de
navidad; ii) descontar este valor y reintegrarlo al Ministerio de Hacienda,
iii) gestionar el cobro de la diferencia, es decir $4.878.079 y ordena
a la demandante, hacer el pago en el lapso de 30 dias siguientes a
la notificacién, so pena de adelantar cobro coactivo por esa suma.

e Nose consignan recursos contra este acto.

Recurso de reposicion presentado frente a la Resolucién No. 001172
del 15 de marzo de 2016 y Resolucion No. 006184 del 2 de diciembre
del 2016 (pagina 54 - PDF N° 001). Expone como motivos de

inconformidad, entre otros, los siguientes:



Que el INPEC siempre cancelé sumas correspondientes al 66.5% y
50% del salario y nunca la totalidad.

Que el cobro que se le hace a la accionante debe hacerse ante
COLPENSIONES, gque es la entidad a la cual se encuentra afiliada.

Que las incapacidades corresponden a pagos que efectuaron con
anterioridad a 3 afos, por lo que ya operd el fenédmeno de la
prescripcion.

Por lo que solicita se revoquen las Resoluciones No. 001172 de 2016 y
006184 de 2016, y que el valor que se cobra se realice ante
COLPENSIONES.

Resolucion No. 001884 del 15 de junio de 2017 por la cual se resuelve

recurso de reposicion contra las Resoluciones Nos 001172 de 15 de marzo
de 2016 y 006184 del 2 de diciembre de 2016 (paginas 50-53 - PDF 001).
Se destaca lo siguiente:

Cita como normas aplicables en el caso de la incapacidad por
enfermedad no profesional, lo dispuesto en normas tales como la Ley
100 de 1993; el Decreto 3135 de 1968 y el Decreto 1848 de 1969.

Indica que a la demandante le fueron pagaron mayores valores por
concepto de incapacidad en un total del 100% durante 180 dias,
contrario a lo que indica la norma.

No se realizaron descuentos en un porcentaje del 33.33% y 50% por
concepto de auxilio monetario por incapacidad de origen comdn. No
especifica en cuales incapacidades no se aplico tal descuento.

Que el valor adeudado implic6 el descuento de los haberes
prestacionales causados, los cuales resultaron insuficientes para pagar
la suma, quedando un saldo de $4.878.079, que en el caso de no ser
cancelados debera remitirse los actos administrativos para el
tramite de cobro caotico y accion disciplinaria a que haya lugar,

por lo que resuelve confirmar los actos objetos del recurso.



En cuanto a la prescripcion, afirma que, la ex funcionaria cumplio los
180 dias de incapacidad el 4 de enero de 2014, sin que desde esa
fecha hasta la expedicion de la Resolucién 1172 del 15 de marzo de
2016, hubiesen transcurrido 3 afios o mas, por lo que no se configurd

dicho fendbmeno extintivo.

- Oficio de cobro persuasivo No. 2850 del 27 de septiembre de 2017
emitido por el INPEC (paginas 55-56 - PDF N° 001) de la cual se destaca:

Que con base a el numeral 3 del articulo 10 del Decreto 4151 de 2011y
Resolucién del INPEC No. 2122 de 2012, correspondientes al cobro
coactivo, se informa a la sefiora Carmen Mesias que registra una deuda
con la entidad por concepto de intereses y sancién por un total de
$5.769.086.

Que al no realizar al pago se debe aplicar el articulo 634 del Estatuto
Tributario, por lo cual solicitan a la accionante que realice el pago de la
suma adeudada.

Que, al no cumplir el pago, se continuara con el proceso de cobro
coactivo profiriendo el mandamiento de pago y decretando las medidas

cautelares que haya lugar.

1) Documentos que se allegaron con el escrito de medida cautelar,

relativos al proceso de cobro coactivo adelantado por el INPEC contra
la demandante (carpeta N° 005 - PDF N° 001):

- Auto. No. 0139 del 06 de diciembre de 2018, por medio del cual se libré
mandamiento de pago dentro del proceso de cobro coactivo No. 051
de 2017. (Carpeta 005 / PDF 001 - paginas 9 y 10) del cual se destaca que:

Que la demandante se le realizaron pagos de mas como empleada de la
entidad, por un valor de $4.878.079,00, de acuerdo a lo indicado en
Resolucion N° 006184 de 2 de diciembre de 2016.



e De acuerdo a la constancia expedida por la entidad, el referido acto
quedo ejecutoriado el 8 de febrero de 2017.

¢ Que conforme a los dispuesto en la Ley 1066 de 2006, el articulo 98 del
CPACA vy los arts. 823 a 843 del Estatuto Tributario - Decreto 624 de
1989, el INPEC estéa facultado para adelantar procesos administrativos
de cobro coactivo.

e Que de acuerdo con el articulo 99 del CPACA vy los articulos 826 y
siguientes del Decreto 624 de 1989, es procedente librar mandamiento
de pago dentro del proceso de cobro coactivo.

e Libra mandamiento de pago a cargo de la sefiora Carmen Mesias
Guerrero, dentro del proceso de cobro coactivo No. 051/2017, por la
suma de $4.878.079,00 y los intereses moratorios causados hasta el

pago total de la deuda.

Oficio con fecha de 20 de abril de 2021, por el cual se notifica el auto que

libra mandamiento de pago (paginas 11y 12 - PDF N° 001 / Carpeta 005)

Excepciones de mérito presentadas por la parte accionante el 18 de
mayo de 2021 (Carpeta 005 / PDF 001 - paginas 14-20) En cuanto a las

excepciones propuestas, argumenta lo siguiente:

1- Falta de ejecutoria del acto administrativo que soporta el cobro
juridico: indica que el acto administrativo que sustenta el cobro, no
se encuentra en firme, maxime que en la primera instancia fue
declarado nulo. Agrega que, conforme al art. 829 del Estatuto
Tributario, un acto se considera ejecutoriado cuando las acciones de

restablecimiento del derecho se hayan decidido de forma definitiva.

2- Falta de requisitos para que el titulo aducido contenga una

obligacion actualmente exigible: Sefala que el acto administrativo



gue sirve de fundamento para el cobro coactivo no resulta exigible,
pues la obligacion contenida es objeto de decision en un proceso de
nulidad y restablecimiento del derecho y que en la primera instancia

ya fue declarado nulo.

3- Prescripcion de las obligaciones cobradas: Agrega que las
obligaciones laborales prescriben en el término de 3 afios, segun la
regulacion contenida en los articulos 488 del Cédigo Sustantivo del
Trabajo, normativa exigible para los empleados publicos, asi las
cosas, agrega que si bien el proceso inicio en 2018, la sefiora
Carmen Mesias fue notificada luego de 3 afios de haber expedido el

acto administrativo acusado.

4- Buena fe: Manifiesta que, al recibir los valores cancelaron la
accionante actué de buena fe, que no se ha desvirtuado en el

proceso

5- Innominada: Dice que sustentada en hechos que pueden figurarse

como excepcion en la tramitacion del proceso.

- Auto No. 003 del 24 de agosto de 2021, por medio del cual se ordena

seguir adelante con la ejecuciéon (paginas 22 a 33 - Carpeta 005 / PDF

001). Se resalta lo siguiente:

En relacién con la falta de ejecutoria del acto administrativo que
soporta el cobro juridico, aclaré que los actos expedidos por el INPEC
en ejercicio de sus funciones no tienen caracter tributario. Indicé que en
relacion con la firmeza de los actos administrativos debe acudirse a lo
normado en el C.P.A.C.A., no a lo dispuesto en el Estatuto Tributario,
pues la aplicacién de este Ultimo es de caracter excepcional y siempre

gue no se encuentre regulacion en el CPACA de forma preferente.



Consider6 que segun lo dispuesto en el art. 87 del C.P.A.C.A,, los actos
demandados se encuentran debidamente ejecutoriados y en firme, de
manera que pueden ejecutarse de inmediato, conforme lo sefialado en

el art. 89 del mismo estatuto.

Afadié que, si bien existe un proceso judicial activo en el que se
controvierte la juridicidad de los actos base del proceso coactivo, ello no
impide que este ultimo pueda adelantarse, al tenor de lo dispuesto en el
art. 101 del C.P.A.C.A.

Precisa que el proceso de nulidad y restablecimiento del derecho en el
que se debate la legalidad de los actos acusados que originan el
proceso de cobro coactivo, comporta “una resistencia procesal sobre el
contenido del titulo que deja la continuidad de la accion subordinada al
resultado final de las diligencias judiciales, pero no implica su
terminacion definitiva”, 1o cual significa que la administracion mantiene
las facultades coactivas sobre los actos demandados, respecto a las
cuales existe una causa litigiosa abierta y se encuentran supeditados al

resultado del proceso judicial.

Expreso que los medios de defensa dispuestos en el proceso de cobro
coactivo son las excepciones previstas en el art. 831 del Estatuto
Tributario, sin que haya lugar a la interposicion de otros medios
defensivos para enervar el mandamiento de pago y reiteré que en este
caso los actos que sirven de base para el proceso de cobro coactivo se

encuentran ejecutoriados conforme las normas del C.P.A.C.A.

Considerd que en este caso no se presenta prescripcion. Al respecto,
sefald que debe diferenciarse la prescripcion de la accion de cobro

coactivo y la prescripcion de las acreencias laborales y que esto ultimo



no puede reclamarse como excepcion al mandamiento de pago. Preciso
que, para efectos procesales del cobro, las obligaciones contenidas en
los actos demandados no tienen una naturaleza laboral o de seguridad

social sino Unicamente de ejecucion.

Por altimo, en relacién con la buena fe, sefialé6 que no esta regulado
como medio exceptivo en el art. 831 del Estatuto Tributario, por lo que

se rechaza de plano.

4.2. Medidas cautelares - requisitos formales y sustanciales.

4.2.1. Requisitos generales o de procedibilidad.

Asi entonces, previo el analisis de fondo de la solicitud, se considera necesario

aludir a los requisitos que se han de cumplir desde el punto de vista formal,

previstos en los articulos 229 y siguientes del Cdédigo de Procedimiento

Administrativo y de lo Contencioso Administrativo, los que se mencionan a

continuacion:

Iniciativa: esté restringida a peticion de parte debidamente sustentada.
Limite temporal: desde la presentacion de la demanda y en cualquier
estado del proceso (art. 233 del C.P.A.C.A)).

Clase de proceso: declarativo (Art. 229 C.P.A.C.A).

Conexidad: la medida debe tener relacion directa y necesaria con las
pretensiones de la demanda (art. 230 del C.P.A.C.A).

Garantias: como regla general, el solicitante debe otorgar caucién con el
fin de garantizar los perjuicios que puede ocasionar con la practica de la
medida cautelar, en cuyo caso, el operador judicial determinara la
modalidad, cuantia y demas condiciones de la misma.

Tramite (art. 233 del C.P.A.C.A.): recibida la solicitud de medida

cautelar, en auto separado se ordena correr traslado a la contraparte.



De dicho tramite se exceptian las medidas cautelares de urgencia (art.
234 C.P.A.C.A).

Aplicado lo anterior al caso de estudio, observa el despacho que los anteriores

requerimientos fueron cumplidos a cabalidad, asi:

X/
L X4

La solicitud de medidas cautelares se presentd con posterioridad a la admision
del recurso de apelacién presentado contra la sentencia de primera instancia
por parte del INPEC, en esta Corporacion (Carpeta de archivos N° 005 - PDF N°
001).

Cabe anotar que el art. 233 es claro al indicar que la solicitud de medidas
cautelares se puede presentar desde el inicio de la demanda y en cualquier
estado del proceso. Ahora, como en este caso no se ha proferido sentencia de
segunda instancia, ello implica que se trata de un proceso activo, en el cual la
parte actora validamente puede efectuar la solicitud de suspension provisional de

los actos demandados.

Se trata de un proceso de caracter declarativo (nulidad y restablecimiento del

derecho).

La cautela solicitada (suspension provisional de los actos acusados - Carpeta
de archivos N° 005 - PDF N° 001) tiene relacién directa con las pretensiones de
la demanda (pagina 5 - PDF N° 001).

Se realiz6 la notificacién personal del auto que corre traslado de la solicitud de
medida cautelar al correo de notificaciones judiciales del INPEC (carpeta N° 005
- PDF N° 002, 003 y 004), razdn por la cual el término para contestar la medida
corrio entre los dias 15y 17 de noviembre de 2022 (teniendo en cuenta que se
trata de una medida que se presenta en el curso del proceso, el término de

traslado son tres dias acorde a lo normado en los arts. 233 del CPACA y 110



del C.G.P.), presentandose la contestacion el 15 de noviembre de 2022
(Carpeta de archivos N° 005 / PDF N° 005 ), es decir, dentro del término

previsto para el efecto.

“ No es necesaria la caucion ya que se requiere la suspensién provisional de los

efectos de actos administrativos.

4.2.2. Requisitos de fondo para el decreto de la medida cautelar.

De manera general, es posible afirmar que los requisitos de fondo para que
proceda la medida, dependen de la clase de cautela que se solicite y el medio de

control que se utilice, a saber:

1.- Medida cautelar de suspension de los efectos de un acto administrativo o
medida negativa en una accion de nulidad y restablecimiento del derecho. Se
deben cumplir los requisitos del inciso 1° del precitado articulo 231, esto es, que el
acto transgreda una norma superior, pero, ademas, la acreditacion sumaria del

perjuicio.

En relacién con el requisito de la acreditacion sumaria de un perjuicio, tratandose
de medidas cautelares que se solicitan para la suspensién de los efectos de un
acto administrativo, es pertinente sefialar que el Consejo de Estado, en
providencia del 7 de febrero de 20193, enfatiz6 en la necesidad de probar al
menos sumariamente la existencia de un perjuicio ademas de verificarse una

violacion de las normas superiores invocadas:

“6.3.3.- Requisitos de Procedencia Especificos de la Suspension

Provisional de los efectos del acto administrativo. La Sala los denomina

13 Consejo de Estado - Sala de lo Contencioso Administrativo - Seccion Segunda, Subseccion B - Consejera
Ponente: Sandra Lisset Ibarra Vélez - Bogota D.C., siete (07) de febrero de dos mil diecinueve (2019)
Expediente: 05001-23-33-000-2018-00976-01 (5418-2018) Tipo de proceso: Nulidad y Restablecimiento del
Derecho Demandante: Administradora Colombiana de Pensiones - COLPENSIONES - Demandadas:
Mercedes Judith Zuluaga Londofio / Unidad de Gestion Pensional y Contribuciones Parafiscales (UGPP) -
Decision: Revocar la medida cautelar de suspension provisional de los efectos del acto demandado.



«requisitos de procedencia especificos» porque se exigen de manera particular
para cada una de las diferentes medidas cautelares enlistadas, a modo
enunciativo, en la Ley 1437 de 2011.'* Entonces, en cuanto a los requisitos de
procedencia especificos, si se pretende la medida cautelar de suspension
provisional de los efectos del acto administrativo demandado — medida cautelar
negativa-, se deben tener en cuenta otras exigencias adicionales que responden
al tipo de pretension en el cual se sustente la demanda®® asi: (a) si la demanda
tiene Unicamente la pretension de nulidad del acto administrativo demandado, se
debe verificar que exista una violacion de las normas superiores invocadas, tras
confrontar el acto demandado con estas o con las pruebas aportadas con la
solicitud;*® y (b) si la demanda ademéas de la nulidad del acto administrativo
pretende el restablecimiento del derecho y la indemnizacion de perjuicios,
ademas de verificarse que exista una violacion de las normas superiores
invocadas debe probarse al menos sumariamente la existencia de los

perjuicios.’”®’

2.- Medidas cautelares prestacionales o positivas, en nulidad y nulidad y
restablecimiento del derecho, las que como se ha argumentado deben estar
precedidas de la peticion de suspensién provisional del acto, en cuyo caso sera
necesario acreditar los requisitos del inciso 1° del prenombrado articulo 231, mas
las condiciones prescritas en su 2° inciso, con la salvedad que los ultimos
subsumirian a los primeros en tanto el analisis de los criterios de “apariencia de
buen derecho y juicio de ponderacion”, equivalen al estudio acerca de la legalidad

del acto.

En ese sentido, el articulo 231 del C.P.A.C.A. determina como requisitos para que

la medida proceda, los siguientes que la Sala pasa a analizar:

14 Cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo

15 Por esta razéon en el acapite de antecedentes de esta providencia se hizo alusiéon al medio de control
ejercido por el demandante y a las pretensiones de la demanda, toda vez que el legislador en la Ley 1437 de
2011 puso estos como elementos determinantes para el tipo de requisitos que el juez debe analizar al
momento resolver sobre el decreto de la medida cautelar.

16 Articulo 231, inciso 1°, Ley 1437 de 2011.

17 Articulo 231, inciso 2°, Ley 1437 de 2011.



1.- Que lademanda esté razonablemente fundada en derecho.

1.1. Normas que regulan el pago de incapacidades.

La demanda de nulidad y restablecimiento del derecho y la solicitud de medidas
cautelares versa sobre el supuesto pago irregular de unas incapacidades a la
seflora Carmen Mesias Guerrero, en el sentido que se pagaron en una suma
superior a la que legalmente correspondia, razén por la cual, es menester aludir a
las normas que rigen esta situacion y que se encontraban vigentes para la época

en que se causaron, es decir, entre los afios 2012 a 2015.

Al respecto, se observa que el art. 206 de la Ley 100 de 1993 - por el cual se
regula el Sistema de Seguridad Social Integral y se dictan otras disposiciones -

establece lo siguiente:

“ARTICULO 206. INCAPACIDADES. Para los afiliados de que trata el literal a)
del articulo 1578, el régimen contributivo reconocera las incapacidades
generadas en enfermedad general, de conformidad con las disposiciones

legales vigentes. Para el cubrimiento de estos riesgos las Empresas

18 ARTICULO 157. TIPOS DE PARTICIPANTES EN EL SISTEMA GENERAL DE SEGURIDAD SOCIAL EN
SALUD. <Articulo condicionalmente EXEQUIBLE> A partir de la sancién de la presente Ley, todo colombiano
participara en el servicio esencial de salud que permite el Sistema General de Seguridad Social en Salud.
Unos lo haran en su condicion de afiliados al régimen contributivo o subsidiado y otros lo haran en forma
temporal como participantes vinculados.

A. Afiliados al Sistema de Seguridad Social.

Existirdn dos tipos de afiliados al Sistema General de Seguridad Social en Salud:

1. Los afiliados al Sistema mediante el régimen contributivo son las personas vinculadas a través de
contrato de trabajo, los _servidores publicos, los pensionados y jubilados y los trabajadores
independientes con capacidad de pago. Estas personas deberan afiliarse al Sistema mediante las
normas del régimen contributivo de que trata el capitulo | del titulo 1l de la presente Ley.

2. <Ver Notas del Editor> <Texto corregido en los términos de la Sentencia C-458-15> Los afiliados al
Sistema mediante el régimen subsidiado de que trata el Articulo 211 de la presente Ley son las personas sin
capacidad de pago para cubrir el monto total de la cotizacion. Seran subsidiadas en el Sistema General de
Seguridad Social en Salud la poblacién mas pobre y vulnerable del pais en las areas rural y urbana. Tendran
particular importancia, dentro de este grupo, personas tales como las madres durante el embarazo, parto y
postparto y periodo de lactancia, las madres comunitarias*, las mujeres cabeza de familia, los nifios menores
de un afio, los menores en situacion irregular, los enfermos de Hansen, las personas mayores de 65 afos, les
discapacitado <persona en situacidon de discapacidad>, los campesinos, las comunidades indigenas, los
trabajadores y profesionales independientes, artistas y deportistas, toreros y sus subalternos, periodistas
independientes, maestros de obra de construccion, albafiles, taxistas, electricistas, desempleados y demas
personas sin capacidad de pago. (...)” (Negrillas propias).



http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/c-458_2015.html#C-458-15
http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/ley_0100_1993_pr004.html#211

Promotoras de Salud podran subcontratar con compafias aseguradoras. Las
incapacidades originadas en enfermedad profesional y accidente de trabajo
seran reconocidas por las Entidades Promotoras de Salud y se financiaran con
cargo a los recursos destinados para el pago de dichas contingencias en el
respectivo régimen, de acuerdo con la reglamentacion que se expida para el

efecto.”

Por otra parte, el art. 40 del Decreto 1406 de 1999, prevé lo siguiente:

‘ARTICULO 40. INGRESO BASE DE COTIZACION DURANTE LAS
INCAPACIDADES O LA LICENCIA DE MATERNIDAD. <Articulo compilado en
el articulo 3.2.1.10 del Decreto Unico Reglamentario 780 de 2016. Debe tenerse
en cuenta lo dispuesto por el articulo 4.1.1 del mismo Decreto 780 de
2016> Durante los periodos de incapacidad por riesgo comin o de licencia de
maternidad, habra lugar al pago de los aportes a los Sistemas de Salud y de
Pensiones. Para efectos de liquidar los aportes correspondientes al periodo por
el cual se reconozca al afiliado una incapacidad por riesgo comun o una licencia
de maternidad, se tomara como Ingreso Base de Cotizacion el valor de la

incapacidad o licencia de maternidad segun sea el caso.

<Inciso 20. NULO>

<Ver Notas del Editor> En el evento de incapacidad derivada de riesgo comun
o de licencia de maternidad, los aportes al Sistema de Pensiones seran de
cargo de los empleadores y empleados, en la proporcién que establece la
Ley. Cuando los empleadores opten por pagar el valor de las
incapacidades que en este evento se causen, podran repetir dicho valor
contra la respectiva EPS, al igual que descontar de aquéllas el valor de los

aportes al Sistema de Pensiones a cargo de sus empleados.

Seran de cargo de la respectiva administradora de riesgos profesionales, ARP,

el valor de los aportes para los Sistemas de Seguridad Social en Salud y


https://normativa.colpensiones.gov.co/colpens/docs/decreto_0780_2016.htm#3.2.1.10
https://normativa.colpensiones.gov.co/colpens/docs/decreto_0780_2016.htm#4.1.1

Pensiones que se causen durante los periodos de incapacidad originados por
una enfermedad o accidente de caracter profesional, en la parte que de ordinario
corresponderia al aportante con trabajadores dependientes. En este evento, la
ARP descontara del valor de la incapacidad el monto correspondiente a la

cotizacion del trabajador dependiente.

Serdan de cargo de los trabajadores independientes, la totalidad de las
cotizaciones para el Sistema de Pensiones que se causen durante el periodo de
duracion de una incapacidad o una licencia de maternidad. En el Sistema de
Salud, seradn de cargo de dichos trabajadores la parte de los aportes que de
ordinario corresponderian a los trabajadores dependientes, y el excedente sera

de cargo de la respectiva EPS.

En ningun caso el Ingreso Base de Cotizacion que se establece para los eventos
que contempla el presente articulo podra ser inferior a las bases minimas de
cotizacion que la Ley establece para los diferentes riesgos que conforman el

Sistema de Seguridad Social Integral.

PARAGRAFO 1lo. <Paragrafo modificado por el articulo 1 del Decreto 2943
de 2013%°. El nuevo texto es el siguiente:> En el Sistema General de
Seguridad Social en Salud seran a cargo de los respectivos empleadores
las prestaciones econOmicas correspondientes a los dos (2) primeros dias
de incapacidad originada por enfermedad general y de las Entidades
Promotoras de Salud a partir del tercer (3) dia y de conformidad con la

normatividad vigente.

En el Sistema General de Riesgos Laborales las Administradoras de Riesgos
Laborales reconoceran las incapacidades temporales desde el dia siguiente de

ocurrido el accidente de trabajo o la enfermedad diagnosticada como laboral.

19 Acota la Sala que algunas de las incapacidades de la demandante tuvieron lugar en el afio 2013, de
acuerdo a la relacion de pruebas efectuada.


https://normativa.colpensiones.gov.co/colpens/docs/decreto_2943_2013.htm#1

Lo anterior tanto en el sector publico como en el privado”. (Negrillas

propias).

El Decreto Ley 407 de 1994 - “Por el cual se establece el regimen de personal
del Instituto Nacional Penitenciario y Carcelario”, establece en su art. 167 lo

siguiente:
“ARTICULO 167. INCAPACIDADES. Se  reconoceran las incapacidades
generadas por enfermedad general, enfermedad profesional, accidente de
trabajo y maternidad, de conformidad con las disposiciones generales sobre
la materia.

PARAGRAFO. La licencia por enfermedad no interrumpe el tiempo de servicio.

Cuando la incapacidad excede de ciento ochenta (180) dias, el empleo sera

retirado del servicio, y tendrd derecho a las prestaciones econdmicas que

determina la ley.”

La norma sefala que el tiempo que dure la licencia por enfermedad no interrumpe
el tiempo de servicio, por lo tanto, durante la incapacidad del empleado, se le
deben pagar las prestaciones del caso con base al ultimo salario devengado,
sin que para el célculo de las prestaciones se descuente el tiempo que hubiere

estado el empleado incapacitado.

Una vez superados los 180 dias de incapacidad, el empleado sera retirado del

servicio, y tendra derecho a las prestaciones econdmicas que determina la Ley.

De otra parte, el Decreto-Ley 3135 de 1968, por el cual se prevé la integracion de
la seguridad social entre el sector publico y el privado, y se regula el régimen

prestacional de los empleados publicos y trabajadores oficiales, sefiala:


https://www.funcionpublica.gov.co/eva/gestornormativo/norma.php?i=64540#167
https://www.funcionpublica.gov.co/eva/gestornormativo/norma.php?i=1567#0

“ARTICULO 18. AUXILIO POR ENFERMEDAD. En caso de incapacidad
comprobada para desempefiar sus labores, ocasionada por enfermedad, los
empleados o trabajadores tendran derecho a que la respectiva entidad de
prevision social le pague, durante el tiempo de la enfermedad, las siguientes

remuneraciones:

a) Cuando la enfermedad fuere profesional, el sueldo o salario completo durante
ciento ochenta (180) dias, y

b) Cuando la enfermedad no fuere profesional, las 2 terceras partes (2/3)
del sueldo o salario durante los primeros noventa (90) dias y la mitad del

mismo por los noventa (90) dias siguientes.

PARAGRAFO. La licencia por enfermedad no interrumpe el tiempo de servicio.

Cuando la incapacidad exceda de ciento ochenta (180) dias el empleado o
trabajador sera retirado del servicio y tendra derecho a las prestaciones
econémicas y asistenciales que este decreto determina.” (Negrilla fuera de

texto)

A su vez, el Decreto 148 de 1969, por el cual se reglamenta el Decreto 3135 de
1968, establece:

“ARTICULO 9. PRESTACIONES. En caso de incapacidad comprobada para
trabajar, motivada por enfermedad no profesional, los empleados publicos y los

trabajadores oficiales tienen derecho a las siguientes prestaciones:

a. Economica, que consiste en el pago de un subsidio en dinero, hasta por el
término maximo de ciento ochenta (180) dias, que se liquidara y pagara
con base en el salario devengado por el incapacitado, a razon de las dos

terceras partes (2/3) de dicho salario, durante los primeros noventa (90)


https://www.funcionpublica.gov.co/eva/gestornormativo/norma.php?i=1567#18
https://www.funcionpublica.gov.co/eva/gestornormativo/norma.php?i=1291#9

dias de incapacidad y la mitad del mencionado salario durante los noventa

(90) dias siguientes, si laincapacidad se prolongare;y

b. Asistencial, que consiste en la prestacion de servicios médicos,
farmacéuticos, quirargicos, de laboratorio y hospitalarios, a que hubiere lugar,

sin limitacién alguna y por todo el tiempo que fuere necesario.”

De conformidad con el articulo 18 del Decreto 3135 de 1968 y el articulo 9 del
Decreto 1848 de 1969, el empleado incapacitado tendrd derecho al pago de un
subsidio en dinero correspondiente a un salario completo durante ciento ochenta
dias (180), cuando la enfermedad fuere profesional y a las dos terceras (2/3)
partes del salario durante los primeros noventa (90) dias y la mitad del mismo por

los noventa (90) dias siguientes, cuando la enfermedad no fuere profesional.

Cabe anotar que la incapacidad por enfermedad no suspende el contrato de
trabajo, es decir, el empleador debera continuar efectuando los respectivos
aportes en salud y pensiones de conformidad con lo establecido en el inciso 1 del
articulo 40 de Decreto 1406 de 19992,

1.2. Pago de lo no debido. Principio de la buena fe y el de no alegar su propia

culpa.

De regreso al caso, se tiene que, el INPEC asumio el pago de las incapacidades a
la demandante, afirmacién que se sustenta en los actos acusados y que no ha

sido desvirtuada por la demandante.

No obstante, en los actos acusados también se afirma que, dicho pago superé los

topes legales, esto es, se hizo en exceso.

20 Extraido del concepto N° 439771 de 2020 del Departamento Administrativo de la Funcion Publica -
Radicado No.: 20206000439771 - Fecha: 15/09/2020 11:37:46 a.m. Suscrito por ARMANDO LOPEZ CORTES
- Director Juridico.



Ahora bien, en cuanto al pago de sumas adicionales que se paguen por parte del
empleador, se configuraria un “pago de lo no debido”, pues se habrian cancelado

valores a los que el trabajador no tendria derecho.

En relaciéon con el pago de lo no debido, la Corte Constitucional en sentencia T-

737 de 2012 ha sefalado lo siguiente:

“...) ii) El “pago de lo no debido” segun el articulo 2313 del Cédigo Civil, se
configura cuando una persona que por error ha hecho un pago, prueba que no lo
debia, y por ello le surge el derecho a repetir por lo pagado. Ese pago de lo no
debido incluye aun lo pagado por error de derecho cuando el pago no tenia

fundamento en una obligacion ni siquiera puramente natural...”

En relacion con el pago de lo no debido, también es pertinente traer a colacion lo
dicho por la Corte Suprema de Justicia!, segln la cual debe existir un pago, que
carece de fundamento juridico real o presunto o que obedezca a un error de quien

lo hace, ya sea de hecho o de derecho, veamos:

«Bien se sabe que el pago de lo no debido constituye en el fondo una aplicacion
concreta y particular del principio universalmente admitido del enriqguecimiento
injusto, y se haya perfectamente regulado por el ordenamiento juridico
colombiano, dentro del titulo que el Cddigo Civil denomina de los
Cuasicontratos. La Corte ha admitido expresamente que la actuacion de
repeticion por el pago de lo no debido constituye una especie de género de
enriguecimiento injusto, solo que por aparecer el disciplinado en la ley, se tiene
una precision acerca de los limites necesarios que moldean su ambito de accion,
conociéndose perfectamente cudles son sus elementos estructurales o

axiolégicos.

21 Corte Suprema de Justicia - Sentencia de noviembre 15 de 1991, citada en concepto del Departamento de
Funcion Pulblica N° Radicado No. 20226000234141 - Fecha: 28/06/2022 04:22:47 p.m. Bogota D.C. -
Referencia: REMUNERACION. Auxilio de Transporte y Subsidio de Alimentacion. Radicado No.
20229000194952 de fecha 09 de mayo 2022.



Asi, de manera general puede sefialarse que esta habilitado para la repeticion
quien demuestre que hizo un pago al demandado, sin ninguna razén juridica que

lo justifique, ni siquiera la preexistencia de una obligacion meramente natural...”

“Compendiando lo anterior, ha de decirse que el buen suceso de la accion de

repeticion del pago indebido, requiere basicamente de los siguientes elementos:

“a. Existir un pago del demandante al demandado.
‘b. Que dicho pago carezca de todo fundamento juridico real o presunto.
“c. Que el pago obedezca a un error de quien lo hace, aun cuando el error sea

de derecho.»

En este orden, bien puede hablarse del deber de devolucion del pago de lo no
debido a favor de la administracion, asi las cosas, si se ha hecho un pago por

error, surge el derecho a obtener la devolucion de lo equivocamente pagado.

La anterior argumentacion seria suficiente para afirmar que, se mantendria la
presuncion de legalidad del acto acusado, en tanto, al haberse pagado en exceso,
le asiste el derecho al acreedor de cobrar lo adeudado y de contera, no habria
lugar a acceder a la cautela deprecada. No obstante, ese derecho al parecer solo
podria afirmarse — al menos por ahora- respecto a la suma que, en efecto, se
cancel6 superando los porcentajes de ley, mas no con relacion a los intereses. En
efecto, en relacion a este Ultimo aspecto, es necesario acudir a la buena fe y al

principio nemo auditur propriam turpitudinem allegans.

Con relacion a la buena fe, en la sentencia C-544/94, de la Corte Constitucional
dijo:

"Dispone el articulo 83 de la Constitucion:

“Las actuaciones de los particulares y de las autoridades publicas deberan
cefiirse a los postulados de buena fe, la cual se presumira en todas las

gestiones que aquéllos adelanten ante éstas"”.



La buena fe ha sido desde tiempos inmemoriales, uno de los principios
fundamentales del derecho, ya se mire por su aspecto activo, como el deber de
proceder con lealtad en nuestras relaciones juridicas, o por el aspecto pasivo,
como el derecho a esperar que los demas procedan en la misma forma. En
general, los hombres proceden de buena fe: es lo que usualmente ocurre.
Ademas, el proceder de mala fe, cuando media una relacion juridica, en
principio constituye una conducta contraria al orden juridico y sancionada por
éste. En consecuencia, es una regla general que la buena fe se presume:
de una parte es la manera usual de comportarse; y de la otra, a la luz del
derecho, las faltas deben comprobarse. Y es una falta el quebrantar la

buena fe.

Teniendo en cuenta lo anterior, a primera vista, el articulo transcrito pareceria
inatil. ¢Por qué se incluyd en la Constitucion? La explicacion es sencilla: se
quiso proteger al particular de los obstaculos y trabas que las autoridades
publicas, y los particulares que ejercen funciones publicas, ponen frente a él,
como si se presumiera su mala fe, y no su buena fe. En la exposicion de

motivos de la norma originalmente propuesta, se escribio:

"La buena fe, como principio general que es, no requiere consagracion
normativa, pero se hace aqui explicita su presuncion respecto de los
particulares en razén de la situacién de inferioridad en que ellos se encuentran
frente a las autoridades publicas y como mandato para éstas en el sentido de
mirar al administrado primeramente como el destinatario de una actividad de
servicio. Este mandato, que por evidente pareceria innecesario, estaria
orientado a combatir ese mundo absurdo de la burocracia, en el cual se
invierten los principios y en el cual, para poner un ejemplo, no basta con la
presencia fisica del interesado para recibir una pension, sino que es necesario
un certificado de autoridad que acredite su supervivencia, el cual, en

ocasiones, tiene mayor valor que la presentacion personal’. (Gaceta



Constitucional No. 19. Ponentes: Dr. Alvaro Gémez Hurtado y Juan Carlos

Esguerra Potocarrero. Pag 3).

"Claro resulta por qué la norma tiene dos partes: la primera, la consagracion de
la obligacion de actuar de buena fe, obligacién que se predica por igual de los
particulares y de las autoridades publicas. La segunda, la reiteracion de la
presuncion de la buena fe de los particulares en todas las gestiones que

adelanten ante las autoridades publicas".

"Es, pues, una norma que establece el marco dentro del cual deben cumplirse
las relaciones de los particulares con las autoridades publicas. Naturalmente,
es discutible si el hecho de consagrar en la Constitucion la regla de la buena fe,
contribuya a darle una vigencia mayor en la vida de relacién, o disminuya la

frecuencia de los comportamientos que la contrarian”.

Respecto al segundo principio citado, es aplicable cuando la autoridad publica

pretende aprovecharse del propio error, dolo o culpa.

Aplicadas las anteriores directrices al caso en comento, hasta el momento, la

autoridad no ha acreditado que la demandante actuar4 de mala fe al recibir la

sumas que en exceso, afirma se desembolsaron, es mas en ninguno de los actos

acusados se hace mencion a alguna circunstancia que pudiese llevar a establecer

dicho proceder por parte de la actora, quien ademas se encontraba incapacitada,

es decir, enferma. Asi mismo, en los actos acusados, se acepta por parte de la

demandada que se incurrié en error al generar el pago, no obstante lo cual, la

entidad no se limita a cobrar la suma adeudada, sino que, en el proceso de cobro

coactivo, se estan persiguiendo los intereses.

1.3. Carga de claridad. Deber de la autoridad de motivar suficientemente.



Por otro lado, la parte actora también alega que en ninguno de los actos acusados
se indica el mes en que se cancel6 mas de lo debido por concepto de

incapacidades y cudl era el valor pagado en exceso.

Al respecto, leidos los actos acusados, si bien se indica una suma global que es la
gue se supone gue a la actora le fue pagada en exceso, lo cierto es que, no se

discriminan ni detallan los siguientes aspectos:

- La duracion de cada una de las incapacidades que le fueron otorgadas a la
demandante.

- La forma en que se contabilizaron los 180 dias de incapacidad??.

- El célculo que se efectué a fin de establecer la suma adeudada por la

demandante.

Es claro que la Administracidon debe motivar los actos que profiere, no siendo
suficiente con sefialar unas consideraciones generales, sino que, es menester
que, se expliquen las razones especificas de la decision, puesto que, solo de esta
forma, es viable para el administrado controvertirlo. En este caso, como ya se dijo,

en los actos acusados, no se especifican las razones que sustentan la decision.

Asi las cosas, la conjuncién de estos tres elementos, llevan a concluir que, al
menos por ahora, existe la apariencia de buen derecho, sin que ello, se advierte

implique un prejuzgamiento.

22 Sobre este punto, es necesario referirse al articulo 2.2.3.2.3 del Decreto 780 de 2016, adicionado por el
Decreto 1333 de 2018 que regula la prérroga de las incapacidades derivadas de enfermedad comin que
existe cuando se expide una incapacidad posterior a la inicial, generada por la misma enfermedad o guarde
relacién con ésta, y no podra afectarse su continuidad cuando la misma no supere los 30 dias calendario,
observemos: “Articulo 2.2.3.2.3 Prérroga de la incapacidad. Existe prérroga de la incapacidad derivada de
enfermedad general de origen comuin, cuando se expide una incapacidad con posterioridad a la inicial, por la
misma enfermedad o lesién o por otra que tenga relacién directa con esta, as/ se trate de diferente cédigo CIE
(Clasificacion Internacional de Enfermedades), siempre y cuando entre una y otra, no haya interrupciéon
mayor a 30 dias calendario.” (Negrillas propias). Corolario de lo expuesto, si la prérroga de la incapacidad
supera los 30 dias calendario, se cuentan de nuevo los términos.



2. Que el demandante haya demostrado, aunque sea sumariamente, la

titularidad del derecho o de los derechos invocados.

La demandante acredité que es la obligada a devolver las sumas pagadas en
exceso. Asi mismo, al menos por ahora, no se ha demostrado que su actuar haya

sido de mala fe.

3. Que el demandante haya presentado los documentos, informaciones,
argumentos y justificaciones que permitan concluir, mediante un juicio de
ponderacion de intereses, que resultaria mas gravoso para el interés publico
negar la medida cautelar que concederla. 4. Que al no otorgarse la medida se

cause un perjuicio irremediable.

De acuerdo a las pruebas que obran en el expediente, en contra de la actora cursa
en este momento un proceso coactivo, dentro del cual, se han adelantado la
mayoria de sus etapas y resta proceder a la investigacion de los bienes que posee
la demandante, para imponer medidas cautelares.

En el contexto relatado, resulta evidente que, de negarse las medidas cautelares
pretendidas en esta ocasion, se causa un perjuicio irremediable a la parte actora,
puesto que, el proceso coactivo continuard su curso irremediable y de contera,
procedera el embargo de sumas que para el momento de librar mandamiento de

pago ya alcanzan la cantidad de $ 34.878.079,00.

Por el contrario, al concederse la cautela, si bien en virtud de lo dispuesto en los
articulos 91 numeral 10 y 101 numeral 1° del CPACA, no serd posible que el
INPEC continte con el proceso de cobro coactivo, lo cierto es que, en caso de que
la sentencia sea finalmente desestimatoria de las pretensiones, la entidad
demandada podra reiniciar el tramite incluyendo los intereses respectivos, asi
mismo, en virtud del art. 240 del CPACA, si la cautela que ahora se decretara es

revocada en el curso del proceso o se llega a un resultado adverso a la parte



actora, el INPEC podra adelantar en contra de la sefiora Carmen Mesias

Guerrero, incidente de responsabilidad por los perjuicios causados.

Por las razones antes expuestas la Sala considera que hay lugar a conceder la
medida cautelar solicitada de suspensién provisional de los siguientes actos, que

corresponden a los que fueron demandados en este asunto:

- Resolucién No. 001172 del 15 de marzo de 2016, por la cual se efectla

reconocimiento - servicios personales.

- Resolucion No. 006184 del 2 de diciembre del 2016 por la cual se efectia

un reconocimiento - pago pasivos exigibles vigencias expiradas.

- Resoluciéon No. 001884 del 15 de junio de 2017 por la cual se resuelve
recurso de reposicion contra las Resoluciones Nos 001172 de 15 de marzo
de 2016 y 006184 del 2 de diciembre de 2016.

V. Suspension del proceso de cobro coactivo.

En lo que respecta a la solicitud de suspension del procedimiento y actuacion
administrativa consistente en el proceso de cobro coactivo No. 051/2017
adelantado por el INSTITUTO NACIONAL PENITENCIARIO Y CARCELARIO -
INPEC en contra de la accionante, cabe reiterar que, conforme al articulo 101
numeral 1o al decretarse la suspensién provisional de los actos que constituyen el
titulo ejecutivo, la entidad no podra continuar con el procedimiento administrativo
de cobro coactivo, en ese orden de ideas, lo solicitado es la consecuencia de la
suspension provisional que se decretara, siendo innecesario proceder a ordenar lo

gue se encuentra establecido en la ley.

Por los motivos anteriormente expuestos, el Tribunal Administrativo de Narifio, en

Sala Unitaria de Decision,



RESUELVE

PRIMERO: CONCEDER la solicitud de medida cautelar formulada por la
apoderada de la parte demandante, para que se suspendan en forma provisional,

los efectos de los siguientes actos administrativos:

- Resolucién No. 001172 del 15 de marzo de 2016, por la cual se efectla

reconocimiento - servicios personales.

- Resoluciéon No. 006184 del 2 de diciembre del 2016 por la cual se efectua

un reconocimiento - pago pasivos exigibles vigencias expiradas.

- Resoluciéon No. 001884 del 15 de junio de 2017 por la cual se resuelve
recurso de reposicion contra las Resoluciones Nos 001172 de 15 de marzo
de 2016 y 006184 del 2 de diciembre de 2016.

SEGUNDO.- Notifiquese de la presente providencia por insercibn en estados
electronicos de conformidad con el articulo 201 del C.P.A.C.A. y por mensaje

dirigido al correo electronico de las partes.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

SANDRA LUCIA OJEDA INSUASTY
Magistrada
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