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TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE ARAUCA
Magistrada Ponente: LIDA YANNETTE MANRIQUE ALONSO

Arauca, Arauca, ocho (8) de junio de dos mil veintiuno (2021)

Radicado : 81001-3333-002-2017-00213-01
Naturaleza : Nulidad y restablecimiento del derecho
Accionante : Wilmer Fabian Jaimes Ramoén
Accionado :  Municipio de Saravena

Referencia : Revoca decision

El Despacho pasa a resolver los recursos de apelacion interpuestos por las partes
contra la decision proferida por el Juez Segundo Administrativo de Arauca en la
audiencia inicial celebrada el 10 de septiembre de 2019, quien declard de oficio la
excepcion previa de “inepta demanda por indebida escogencia del medio de control”
y ordend continuar el proceso respecto a los periodos laborados con soporte
contractual escrito.

ANTECEDENTES
1. La demanda

El 30 de mayo de 2017, Wilmer Fabian Jaimes Ramon, por intermedio de apoderada
judicial, presentd demanda contra el Municipio de Saravena, con el fin que se
declare la nulidad del acto administrativo TDR 102.16.2596 del 28 de junio de 2016,
mediante el cual el alcalde encargado nego el reconocimiento de la existencia de
relacion laboral pactada mediante contrato verbal a término indefinido por los
servicios prestados en la casa de la cultura del municipio de Saravena desde el 5
de agosto de 2004 hasta el 31 de diciembre de 2005 de manera ininterrumpida.

1.1. Los fundamentos facticos de la demanda se resumen a continuacion:

Wilmer Fabian Jaimes Ramédn se vinculé a la Casa de la Cultura del municipio de
Saravena como Tallerista en la modalidad de interpretacion de instrumentos
musicales el 8 de agosto de 2004 mediante contrato verbal indefinido celebrado con
José Trinidad Sierra, alcalde de entonces.

El salario convenido fue por un valor de novecientos mil pesos ($900.000 M/CTE.)
en un horario de 2 pm a 8 pm de lunes a viernes y ocasionalmente dias festivos.
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El 31 de diciembre de 2005, el accionante fue despedido sin que mediara aviso
previo y sin el pago de liquidacion por concepto de prestaciones sociales ni salarios
pendientes.

El 8 de junio de 2016 el accionante interpuso ante la Alcaldia Municipal de Saravena
un derecho de peticion en el que solicitaba el pago de acreencias laborales,
perjuicios morales y materiales e indemnizacién por despido sin justa causa por la
suma de cuatrocientos ocho millones cuatrocientos treinta y ocho mil veintidos
pesos ($408.432.022).

El 28 de junio de 2016, el municipio respondié la peticion mediante oficio TDR
102.16.2596 negando las pretensiones del accionante.

El 12 de septiembre de 2016 se presentd ante la Procuraduria 52 Judicial Il para
Asuntos Administrativos de Arauca solicitud de conciliacién prejudicial, la cual se
realizo el 24 de noviembre de 2016 sin acuerdo conciliatorio.

1.2. En consecuencia, las pretensiones formuladas en la demanda son
(transcripcion literal incluidos posibles errores):

“1. Declarese nula el contenido del documento publico TDR 102.16.2596 del
28 de junio del afio 2016, mediante el cual el Alcalde encargado del municipio
de Saravena CESAR AUGUSTO SALCEDO EUGENIO, le nego el
reconocimiento de la existencia de la relacion laboral pactado mediante
conirato verbal a término indefinido con la parte demandada por haber
laborado en el cargo TALLERISTA EN LA MODALIDAD DE
INTERPRETACION DE INSTRUMENTOS MUSICALES en la casa de la
cultura del municipio de Saravena desde el 05 de agosto de 2004 hasta el 31
de Diciembre de 2005 y en consecuencia el reconocimiento y pago de las
acreencias lfaborales y demas emolumentos.

2. Como consecuencia de la anterior declaracion, en calidad de
restablecimiento del derecho ordene el pago de las acreencias laborales las
cuales especifico en la siguiente forma:

2.1. La suma de SETENTA Y TRES MILLONES CINCUENTA Y UN MIL
TREINTA PESOS MCTE ($73.051.030,00) Por concepto de SALARIOS
PENDIENTES causados y no pagados desde el 05 de agosto de 2004 hasta
el 31 de diciembre de 2005.
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2004 -08 al 5-11 20 416.667 $13.889 1.250.010.00
06-11 al 31-12 55 416.667 $13.889 763.895.00
TOTAL | Adevdado 2004 $ 2.013.905.00
01-01 al 25 -08 234 46,302.750.00
2005 26-08 ol 0609 1n 5.936.250 197.875 2.176.625.00
0709 al 31 -12 114 22.557.750.00
TOTAL | Adeudado 2005 $ 71.0372.125,00
TOTAL $ 73.051.030.00

2.2. La suma de SETENTA Y TRES MILLONES CINCUENTA Y UN MIL
TREINTA PESOS MCTE ($73.051.030,00) Por concepio de INTERESES
SOBRE SALARIOS PENDIENTES causados y no pagados desde ef 05 de
agosto de 2004 hasta el 31 de diciembre de 2005.

“ANO PERIQDOS DIAS NQ | SALARIO VALOR DIA DE | SALARIOS
__| uauIDADOS LIQUIDADOS MENSUAL SALARIO
2004 0508 al 511 20 416,667 $13.889 1.250.010.00
06-11 al 31-12 55 414.667 $13.889 763.895.00
TOTAL | Adeudado 2004 2.013.905.00 $ 4.282.900.00
01-01 al 25-08 234 46.302.750.00
2005 26-08 al 06-09 11 5.936 197.875 2.176.625.00
07-09 al 31 -12 114 22.557.750.00
TOTAL | Adeudado 2005 71.087.125,00 $ 204.584,920,00
TOTAL $ 200.869.820.00
2.3. La suma de SEIS MILLONES CIENTO DOS MiL NOVECIENTOS

DIECISIETE PESOS MCTE ($6.102.917,00) Por concepto de CESANTIAS
causadas y no pagadas desde el 05 de agosto de 2004 hasta el 31 de
diciembre de 20056. De conformidad con fo estipulado en ef Numeral 2 del
Articulo 249 y 253 del C.S. del T.

ARO PERICDOS DIAS SALARIO VALOR DIA DE CESANTIAS
LIQUIDADOS LIQUIDADOS MENSUAL SALARIO

2004 05-08 al 31-12- 146 416.667 13.889 166.667.00

2005 01-01-31-12- 365 5.936.250 197.875 5.936.250.00

TOTAL $ 6.102.917

2.4. La suma de DIECISEIS MILLONES SETENTA Y UN MIL SETECIENTOS
PESQS MCTE ($16.070.700,00) Por concepio de PRIMA DE SERVICIOS
causadas y no pagadas desde el 05 de agosio de 2004 af 31 de diciembre de
2006. De conformidad con lo estipulado en el Numeral 2 del Articulo 99 de la
Ley 50 de 1990.

ARO | PERIODOS DIAS SALARIO CESANTIAS INTERESES DE
LIQUIDADOS LIQUIDADOS MENSUAL CESANTIAS

2004 | 0508 al 31-12- 146 416.667.00 166.667.00 400.000.00

2005 | 01-01al 31-12- 385 5.936.250.00 9,936,250.00 15.671.700.00

TOTAL $ 16.071.700.00

2.5. La suma de SEIS MILLONES CIENTO DOS ML NOVECIENTOS
DIECISIETE PESOS MCTE ($6.102.917,00) por concepto de PRIMA DE
SERVICIOS causadas y no pagadas desde ef 05 de agosto de 2004 hasta el
31 de diciembre de 2005, de conformidad con lo estipulado en ef articulo 306
del C.S. del T.
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ANO

PERIODOS DIAS SALARIO VALOR. DIA DE|  CESANTIAS
LIQUIDADOS LIQUIDADOS MENSUAL | SALARIO

2004 05-08 al 31-12- 146 416.667 13.889 166.667.00

2005 01-01-31-12- 365 5.936.250 197.875 5.936.250.00

TOTAL $ 6.102917.00

2.6. La suma de TRES MILLONES NOVENTA Y TRES MIL OCHOCIENTOS
TREINTA Y OCHO PESOS MCTE ($3.093.838,00) Por concepto de
VACACIONES causadas y no pagadas, desde 05 de agosto de 2004 hasta ef
31 de diciembre de 20065, de conformidad con lo estipufado en el articulo 186,
187 y 189 numeral 2 del C.5. del T.

ANO PERIODOS DIAS SALARIO VALOR DIA DE | VACACIONES
LIQUIDADOS LIQUIDADOS MENSUAL SALARIO

2004 05-08 al 31-12 146 416667, 13.889 $ 84.48%.00

2005 01-01 gl 31-12 365 5.936,250 197 875 $3.009.349

TOTAL $3.093.838.0c0

2.7. La suma de SETECIENTQS MIL CUATROCIENTQS PESOS MCTE
{$700.400,00) Por concepto de AUXILIO DE TRANSPORTE causadas y no
pagadas desde el 95 de agosto de 2004 hasta el 31 de diciembre de 2005, de
conformidad con lo estipufado en la Ley 15 de 1959 reglamentada por el
Decreto 12568 de 19569, madificado por los decretos 25 y 237 de 1963, los
cuales a su vez fueron reformados por el Decreto 1072 de 1967, modificados
por  los decretos 3409 de 1981 y 2721 de 1984.

ANO | PERIODOS LIQUIDADOS | DIAS NO [ Vir. AUXILIO MESES AUXILIO DE
LIQUIDADOS LABORADO | TRASNPORTE

2004 | 0508 ai31-12 146 41.600.00 4 166.400.00

2005 | 01-01al31-12 365 44.500.00 12 534.000.00

TOTAL $ 700.400.00

28 La suma de UN MILLON QUINIENTOS MIL PESOS MCTE
($1.500.000,00) por concepio de SANCION MORATORIA POR EL NO
PAGO DE LAS CESANTIAS causadas desde ef 05 de agosto de 2004 hasta
el 31 de diciembre de 2006, y no consignadas en el fondo de pensiones, de
conformidad con lo estipufado en el numeral 3 y paragrafo unico def articulo
99 de la ley 50 de 1991.

2.9. La suma de SEIS MILLONES DE PESOS MCTE ($6.00.000,00) por
concepto de SANCION MORATORIA POR EL NO PAGO DE LAS
PRESTASIONES SOCIALES causadas y no pagadas desde el b de agosto
de 2004 hasta el 31 de diciembre de 2005, de conformidad con lo estipulado
en el articulo 656 del C. 5. def T.

2.10. Al pago de los apories pensionales, desde ef 05 de agosto de 2004 hasta
el 31 de diciembre de 20056, a favor de mi mandante de conformidad con lo
estipulado en fa ley 100 de 1993.

2.11. Se declare fa relacidn laboral término por causa impuitable al empleador
parte demandada, por incumplimiento a las obligaciones especiales de los
empleados consagradas en los numerales 2 y 4 del Articulo 57 del C.S. del T.
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2.12. La suma de OCHO MILLONES DE PESOS MCTE ($8.000.000,00} por
concepto de INDEMNIZACION POR DESPIDO SIN JUSTA CAUSA por ef
tiempo laborado desde el 05 de agosto de 2004 hasta el 31 de diciembre de
2005, de conformidad con lo estipulado en el literal B, numerales 6 y 8 del
articulo 62, inciso 4, literal a}), numeral 2 del articulo 64 def C.S. del T y articufo
2 numeral 6 de la fey 1010 de 2010.

2.13. Se condene a la parte demandada, al pago de los demas Derechos no
solicitados, de conformidad con las facuftades ULTRA Y EXTRA PETITA.

2.14. Que se condene a la parte demandada, al pago de indemnizacion a que
se refiere tacitamente el articulo 51 def decrefo 2127 de 1945, liquidada
conforme a lo establecido en la Ley 50/90 articulo 6 que subrogo el articulo
64 del Codigo Sustantivo del Trabajo, equivalente a pagarle 45 dias mas 20
adicionales por cada uno de Ios afios de servicio subsiguientes al primero y
proporcionalmente por fraccion.

2.15. Que se ordene el pago de los DANOS MORALES causados a mi
poderdante en la cantidad de 100 salarios minimos legales mensuales
vigentes, equivalentes a la suma de SESENTA Y OCHO MILLONE
SNOVECIENTOS CUARENTA Y CINCO MIL CUATROCIENTOS PESOS
MCTE ($68.945.400,00)".

2. La decision que se recurre

En la audiencia inicial celebrada el 10 de septiembre de 2019, el Juez Segundo
Administrativo de Arauca dio inicio a la diligencia con el saneamiento del proceso,
segun lo sefialado en el articulo 180 del CPACA. La decisién en ese mismo
momento procesal fue excluir del asunto objeto de estudio los periodos en los que
el accionante laboro sin que mediara contrato escrito con el Municipio de Saravena
por cuanto el contenido de esas pretensiones no se ajustaban al medio de control
de nulidad y restablecimiento del derecho, por el contrario, correspondia alegarlas
por via de reparacion directa. No obstante, tampoco era dable dar aplicacién al
articulo 171 del CPACA sobre la adecuacion del medio de control, toda vez que ya
habian transcurrido mas de dos anos entre el hecho generador del dafo y la
presentacion de la demanda.

3. Recursos de apelacion
3.1. Parte demandante

La parte demandante recurrié la decision del Juez Segundo Administrativo de
Arauca por cuanto considerd que se deben tramitar a través de la nulidad y el
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restablecimiento del derecho la totalidad de las pretensiones encausadas en la
demanda por cuanto asi fue admitida sin que se haya evidenciado un error en la
formulacion de la misma. Aseguro que lo contrario atentaria contra las garantias del
senor Wilmer Fabian Jaimes Rincon, quien ya habia acudido a la jurisdiccion
ordinaria laboral para ventilar el objeto que aqui se discute y luego de surtir algunas
etapas procesales se declaré la falta de jurisdiccion.

Adicionalmente, sefialé que la falta de soporte documental de la totalidad del
periodo laborado obedece a la negativa de la administracion municipal de entregar
copia de los contratos, bajo la justificacion de un supuesto incendio que afecté el
archivo, sin embargo, la existencia de la relacién laboral sera objeto del debate
probatorio.

Con todo lo anterior, sefialé que hay criterios contradictorios entre los diferentes
jueces del distrito de Arauca comoquiera que desde el afio 2005 se esta intentando
reclamar via judicial la relacién laboral existente entre Wilmer Fabian Jaimes Rincén
y el Municipio de Saravena y no ha sido posible, denegando con ello el acceso
efectivo a la administracion de justicia.

3.2. Parte demandada

Si bien la apoderada del Municipio de Saravena se mostro conforme con la decision
del Juez de excluir las pretensiones de la demanda referidas a los periodos que no
cuentan con soporte contractual, es decir, la existencia de una inepta demanda,
manifesto igualmente su inconformidad frente a la determinacion de continuar con
el proceso de nulidad y restablecimiento del derecho por los periodos en los que se
celebro contrato toda vez que —a su juicio- ello no hace parte de las pretensiones
de la demanda, es decir, segun su lectura la parte accionante solo esta reclamando
la existencia de la relacion laboral pactada mediante acuerdo verbal y no mediante
contrato de prestaciéon de servicios, por tanto, continuar el proceso habiendo
descartado la relacion laboral sin contrato constituiria una extralimitacion del Juez
mas alla de lo pedido.

4. Intervencion del Ministerio Pablico

Con relacién al recurso presentado por la parte demandante, la Delegada del
Ministerio Publico considerd que el mismo no estaba llamado a prosperar, toda vez
gue cuando se reclama por via judicial el pago de unas prestaciones sociales como
consecuencia de un vinculo laboral en el que no medié contrato se esta en
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presencia de un enriquecimiento sin causa o “actio in rem verso”, que debe ser
reclamado necesariamente por el medio de control de reparacion directa.

Respecto al recurso de la parte demandada, considero que tampoco estaba llamado
a prosperar por cuanto justamente esas afirmaciones de la apoderada del Municipio
de Saravena son objeto de analisis cuando corresponda el estudio de fondo del
asunto, de manera que no puede descartarse en esa etapa primigenia del proceso.

CONSIDERACIONES

1. Competencia

De conformidad con el articulo 153'del CPACA, los Tribunales Administrativos son
competentes para conocer en segunda instancia de las apelaciones de los autos
"susceptibles de apelacion”. Igualmente, en atencion al numeral tercero del articulo
2432 del CPACA es susceptible del recurso de apelacién, el auto que ponga fin al
proceso. Y, de conformidad con el inciso final del numeral sexto del articulo 1803
ibidem, tambiéen son apelables los autos que decidan sobre las excepciones. Si bien
se habia interpretado que los Unicos autos susceptibles del recurso de apelacion
eran los previstos en el articulo 243 del CPACA, mediante auto del 3 de julio de

1 ARTICULO 153. Competencia de los Tribunales Administrativos en segunda instancia. Los
tribunales administrativos conoceran en segunda instancia de las apelaciones de las sentencias
dictadas en primera instancia por los jueces administrativos y de las apelaciones de autos
susceptibles de este medio de impugnacion, asi como de los recursos de queja cuando no se
conceda el de apelacién o se conceda en un efecto distinto del que corresponda.

2 ARTICULO 243: Son apelables las sentencias de primera instancia y los siguientes autos proferidos
en la misma instancia:

()

3. El que por cualquier causa le ponga fin al proceso.

3 ARTICULO 180: Vencido el término de traslado de la demanda o de la de reconvencién segun el

caso, el Juez o Magistrado Ponente, convocara a una audiencia que se sujetara a las siguientes
reglas:

()
6. Decision de excepciones previas pendientes de resolver. El juez o magistrado ponente practicara
las pruebas decretadas en el auto de citacién a audiencia y decidird las excepciones previas
pendientes de resolver.
Si excepcionalmente se requiere |a practica de pruebas, se suspendera la audiencia, hasta por el
término de diez (10) dfas, con el fin de recaudarlas. Al reanudar la audiencia se decidira sobre tales
excepciones.

Si alguna de ellas prospera, el Juez o Magistrado Ponente dara por terminado el proceso, cuando a
ello haya lugar. Igualmente, lo dard por termihado cuando en la misma audiencia advierta el

incumplimiento de requisitos de procedibilidad.
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2014, la Sala Plena del Consejo de Estado aclaré que contra la providencia que
decida las excepciones también procede ese recurso®.

Asi las cosas, y en concordancia con el articulo 125 del CPACA, esta Corporacion
en cabeza del ponente, es competente para conocer de los recursos de apelacion
contra la decision del Juez Segundo Administrativo de Arauca que dio por terminado
parte del proceso por indebida escogencia del medio de control de nulidad y
restablecimiento del derecho incoado por Wilmer Fabian Jaimes Rincén.

Teniendo en cuenta que el recurso de apelacién se presenté y sustentd en vigencia
de la Ley 1437 de 2011, esta sera la normativa aplicable en el presente asunto de
conformidad con el articulo 86 de la Ley 2080 de 2021°.

2. Problema juridico

Le corresponde al Despacho establecer si la decisiéon del Juez Segundo
Administrativo de Arauca de terminar parte del proceso en la etapa de saneamiento
de la audiencia inicial se ajusta a la Ley y a la jurisprudencia o si por el contrario
resulté ser apresurada dada la naturaleza del asunto; o, en caso de ser ajustada a
la Ley el proceso debid terminarse segun los argumentos de la parte demandada.

Para lo anterior, se hace necesario abordar diferentes aspectos: i) Concepto y
naturaleza de las excepciones, ii) Objeto y finalidad del medio de control de nulidad
y restablecimiento del derecho, iii) La excepcion de inepta demanda y iv) Caso
concreto.

* Radicado No. 25000-23-36-000-2012-00395-01 (49299).

5 ARTICULO 86: Régimen de vigencia y transicién normativa. La presente ley rige a partir de su
publicacién, con excepcidn de las normas que modifican las competencias de los juzgados y
tribunales administrativos y del Consejo de Estado, las cuales solo se aplicaran respecto de las
demandas que se presenten un afio después de publicada esta ley.

()

De conformidad con el articulo 40 de la Ley 153 de 1887, modificado por el articulo 624 del Codigo
General del Proceso, las reformas procesales introducidas en esta ley prevalecen sobre las
anteriores normas de procedimiento desde el momento de su publicacién y solo respecto de los
procesos y tramites iniciados en vigencia de la Ley 1437 de 2011,

En estos mismos procesos, los recursos interpuestos, la practica de pruebas decretadas, las
audiencias convocadas, las diligencias iniciadas, los términos que hubieren comenzado a correr, los
incidentes en curso y las notificaciones que se estén surtiendo, se regiran por las leyes vigentes
cuando se interpusieron los recursos, se decretaron las pruebas, se iniciaron las audiencias o
diligencias, empezaron a correr los términos, se promovieron los incidentes o comenzaron a surtirse
las notificaciones.
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3. Concepto y naturaleza de las excepciones

Las excepciones constituyen una herramienta que otorga el ordenamiento juridico
para que el demandado pueda ejercer su derecho de contradiccion y defensa, ya
sea atacando las pretensiones del demandante, enderezando el litigio para evitar
posibles nulidades o terminando el proceso al considerar que este no cuenta con
todas las formalidades que exige la ley para que pueda ser adelantado®.

De conformidad con la doctrina y la jurisprudencia'’ el demandado puede formular
tres tipos de excepciones, a saber: i) excepciones previas, ii) excepciones de mérito
o de fondo y iii) excepciones mixtas.

Las excepciones previas también conocidas como dilatorias deben ser resueltas en
el tramite de la audiencia inicial y son aquellas destinadas a sanear el proceso, su
cometido no es el de cuestionar el fondo del asunto, sino el de mejorar el tramite
de la litis o terminarla cuando ello no es posible, evitando posibles nulidades y
sentencias inhibitorias —numeral 6 del articulo 180 de la Ley 1437 de 2011-.

Sobre el particular, debe destacarse que el CPACA no regulé cuales excepciones
eran previas, por lo que de conformidad con el articulo 306 de la aludida codificacion
es necesario acudir al articulo 100 de la Ley 1564 de 2012 —CGP, en el que se
determiné de manera taxativa los medios de oposicién que constituian este tipo de
excepcion, encontrando entre otras, la falta de jurisdiccién o de competencia, la
existencia de compromiso o clausula compromisoria y la indebida acumulacién de
pretensiones.

El tratadista Hernan Fabio Lopez Blanco ha senalado reiteradamente en sus obras
la naturaleza de las excepciones previas, asi:

“No se dirigen contra las pretensiones del demandante, sino que tiene por
objeto mejorar el procedimiento para que se adelante sobre bases que
aseguren la ausencia de causales de nulidad y llegando incluso a ponerie fin
a fa actuacion si no se corrigieron las irrequiaridades procesales advertidas o
si eéstas no admiten saneamiento”. Tal caracter -el de previas- es taxativo, es

® Consejo de Estado, Seccién Tercera, Subseccion A, auto del 20 de noviembre de 2017, exp.,
58834, C.P. Marta Nubia Velasquez Rico (E)
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decir, el legisfador es el que determina los medios defensivos que tienen tal
naturaleza, no existiendo otros que los doce casos sefialados en el articulo
97 del Codigo de Procedimiento Civil, aplicable por analogia en materia
faboral. A su vez, st misma haturaleza, al no enervar las pretensiones, hace
que su resolucion sea temprana, en los albores del proceso, precisamente
para que el proceso transite dentro de los limites del debido proceso hasta la
resolucion final del litigio en Ia sentencia.

Por manera que ni la naturaleza de las excepciones previas ni el momento
procesal en el cual deben resolverse depende de las partes ni del operador
judicial, debiendo ajustarse partes y juez a lo determinado por la ley. En ese
orden de ideas, no puede un demandado proponer como excepcion de fondo
lo que por ley es una excepcion previa, ni tal cosa vincula al juez para que, so
pretexto de respetar la voluntad de quien propuso la excepcion, posponga su
decision hasta la sentencia, cuando el debido proceso indica que debe
resolverse en la audiencia del articulo 77 del C. de P.L.”

Por su parte, las excepciones mixtas son aquellas que estan encaminadas a atacar
la relacion juridica sustancial, sin embargo, el legislador ha permitido que sean
resueltas de manera anticipada en la audiencia inicial, esto en virtud del principio de
economia procesal.

Segun distintos pronunciamientos del Consejo de Estado’, las excepciones mixtas
se encuentran contempladas de manera taxativa en el numeral 6° del articulo 180
de la Ley 1437 de 2011 y por expresa disposicion legal deben ser resueltas en la
etapa inicial, dichos medios exceptivos son los siguientes: “cosa juzgada,
caducidad, fransaccion, conciliacion, falta de legitimacion en la causa’.

Ahora bien, no obstante que las excepciones mixtas —como seria la caducidad del
medio de control- deben ser resueltas en la audiencia inicial, hay ocasiones en las
gque la excepcion se encuentra atada al fondo del asunto o que hay varias dudas
frente a su configuracion, que en aplicacibn de los principios pro
actione y pro damnato su estudio es aplazado hasta la sentencia a fin de también
garantizar y hacer efectivo el derecho de acceso a la administracion de justicia.

’ Consejo de Estado, Seccion Tercera, Subseccion A, auto del 20 de noviembre de 2017, exp.,
58834, M.P. Marta Nubia Velasquez Rico (E).
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4. Naturaleza del medio de control de nulidad y restablecimiento del derecho

El articulo 138 del Cddigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso
Administrativo-CPACA, preve el medio de control de Nulidad y Restablecimiento del
derecho, con el fin de que la persona que se crea lesionada en un derecho
amparado en una norma juridica, pida ante el Juez la declaracién de nulidad del
acto administrativo y que "se le restablezca en su derecho”.

Que se anule el acto administrativo no necesariamente implica que se deba
restablecer el derecho, pues es posible que este ya aparezca resarcido por otro acto
o0 hecho o, que de suyo, no contenga actualmente una lesion. En otras palabras,
estas no son unidades inescindibles por lo que el restablecimiento del derecho debe
valorarse en cada caso concreto.

Sobre el punto anterior, el Consejo de Estado en reiteradas oportunidades, ha
sefialado esta caracteristica que reviste el restablecimiento del derecho. Al
respecto, en providencia del 15 de noviembre de 1990 (exp. 2339) citado por la
Corte Constitucional en sentencia C-199 del 17 de abril de 1997, que declaré
exequible el articulo 85 del anterior cddigo contencioso administrativo sefialo:

"Quepa recordar que la accion de restablecimiento del derecho envuelve
dos pretensiones. La primera, la de anulacion del acto administrativo, es
semejante a la tnica que integra la accion llamada "de nulidad”, es decir, la
nulidad de los actos (art. 84), procediendo ésta cuando hayan sido
expedidos por funcionarios u organismos incompetentes, o en forma
irreqular, o falsamente motivados, o con desviacion de las atribuciones
propias del funcionario o corporacion que los profiera™; la unica diferencia
que sefiala la ley en cuanto hace a esta pretension comun de ambas
"acciones" es que la de "restablecimiento del derecho”, ademas de o
anterior, exige que la persona que la incoa "se crea lesionada en un derecho
suyo, amparado por una norma juridica”.

[...] De alli que una de las pretensiones que contempla la accion de
restablecimiento del derecho sea la anulacion del acto administrativo y que
otra, consecuencia de los resultados favorables de ésla, el restablecimiento
en su derecho. Mas, logicamente, que ese restablecimiento esta supeditado
a que el derecho subjetivo del interesado exista, porque si nho existe, mal
puede restablecersele en algo que nunca ha estado en el patrimonio juridico
de esa persona.”

En suma, la nulidad y restablecimiento del derecho esta prevista como un medio de
control judicial de los actos de caracter particular y concreto proferidos por la
administracion. Especificamente, a traves de ese instrumento se busca
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desvirtuar la presuncion de leqgalidad gue cobija al acto administrativo y
obtener la consecuente indemnizacion de los perjuicios que el acto haya
podido causar durante el tiempo en el gue permanecio vigente.

La Corte Constitucional, en concordancia con las previsiones legales, y con el
desarrollo jurisprudencial y el doctrinal, se ha referido en diversas oportunidades a
los rasgos del medio de control. Por ejemplo, la sentencia C-426 de 2002, aludié
a las caracteristicas de la accion de nulidad y restablecimiento del derecho de
acuerdo con la normativa anterior:

“{i} ésta se ejerce no solo para garantizar la legalidad en abstracto, sino
tambien para obtener el reconocimiento de una situacion juridica particular
y la adopcion de fas medidas adecuadas para su pleno restablecimiento o
reparacion. (i} A diferencia de la accion de nulidad, la misma solo puede
gjercerse por quien demuestre un interes, esto es, por quien se considere
afectado en un derecho suyo amparado por un precepto legal. (iii)
igualmente, tal y como se deduce de lo dispuesto en el numeral 2° del
articuio 136 del C.C.A, esta accion tiene un término de caducidad de cuatro
meses, salvo que la parte demandante sea tina entidad publica, pues en
ese caso la caducidad es de dos afios.”

Asi, de acuerdo con las causales enlistadas en el articulo 137 del CPACA, el acto
se puede confrontar por: (i) la infraccion de las normas en las que debié fundarse;
(ii) la emisién del acto por una autoridad que carecia de competencia para el efecto;
(iii) expedicion irregular; (iv) desconocimiento del derecho de audiencia y defensa;
(v) falsa motivacion, y (vi) desviacion de las atribuciones propias de quien lo profirio.

5. Inepta demanda

Los requisitos formales de una demanda de nulidad y restablecimiento del derecho
se entienden cumplidos cuando se consigna la invocacion normativa y la
sustentacion de los cargos empleados para alegar la nulidad. Naturalmente, |la parte
actora, por la significacion sustantiva que puede tener un concepto de violacién en
el que se evidencie de forma manifiesta la ilegalidad del acto acusado, requiere
empefiarse en su elaboracién, sin que los resultados del proceso dependan de un
modelo estricto de técnica juridica.

Solamente en ausencia total de este requisito o cuando adolezca de la enunciacion
normativa sin la correspondiente sustentacién, a confrario sensu, se entendera
defectuosa la demanda por carencia de uno de sus presupuestos y necesaria la
subsanacion en el lapso contemplado en el articulo 170 del CPACA, afirmacion que
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ratifica el caracter formal de las exigencias plasmadas en el articulo 137 y 138
ibidem.

Dicho requisito fue declarado exequible por la Corte Constitucional, mediante la
Sentencia C-197 de 1999, con base en los siguientes argumentos:

“Carece de toda racionalidad que presumiéndose la legalidad del acto tenga
el juez adminisirativo que buscar oficiosamente las posibles causas de
nulidad de los actos administrativos, mas aun cuando dicha busqueda no
solo dispendiosa sino en extrema dificil y a veces imposible de concretar,
frente al sinntimero de disposiciones normativas que requlan la actividad de
la administracion. Por lo tanto, no restulta irrazonable, desproporcionado ni
innecesario que el legisfador haya impuesto al demandante la mencionada
obligacion, la cual contribuye ademas a la racional, eficiente y eficaz
administracion de justicia, si se liene en cuenta que el contorno de la
decision del juez administrativo aparece enmarcado denftro de Ia
delimitacion de la problematica juridica a considerar en la sentencia,
mediante la determinacion de las normas violadas y el concepto de la
violacion Podria agregarse, que con el establecimiento de dichos requisitos
el legisfador desarroflo el deber previsto en el art. 95-7 de la Constitucion
para que quienes demandan actos administrativos ante la jurisdiccion de fo
contencioso administrativo contribuyan al buen funcionamiento de la
administracion de justicia.”

A su turno, el Consejo de Estado ha tenido oportunidad de desarrollar la materia,
sosteniendo que®:

“(...) en la demanda, entre otros requisitos, deben indicarse fos hechos u
omisiones que sirven de fundamento a las pretensiones y sefalarse las
normas pretendidamente violadas y expresar el concepto de la violacion, o
que indica, como reiteradamente ha explicado el Consejo de Estado, que
en el proceso contencioso administrativo no se da un control general de
fegalidad, sino limitado a fos hechos u omisiones alegados y a las normas
que fueron citadas como violadas y al motivo de la violacion.”

6. Caso concreto

Wilmer Fabian Jaimes Rincon presento, a través de apoderada judicial, demanda
de nulidad y restablecimiento del derecho contra el acto administrativo TDR

¥ Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Quinta, Sentencia de 7 de noviembre de 1995,
Radicado No. 1415, C.P. Mario Alario Méndez.
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102.16.2596 del 28 de junio de 2016, mediante el cual el alcalde encargado nego el
reconocimiento de la existencia de relacion laboral por los servicios prestados en la
casa de la cultura del municipio de Saravena desde el 5 de agosto de 2004 hasta el
31 de diciembre de 2005 de manera ininterrumpida.

En el curso de la audiencia inicial, cuando se realizaba el saneamiento del proceso,
el Juez Segundo Administrativo de Arauca declaré de oficio la excepcion previa de
“inepta demanda por indebida escogencia del medio de control”, al considerar que
parte de los periodos reclamados por la parte accionante no contaban con soporte
contractual, lo que desvirtuaba la nulidad y restablecimiento del derecho y daba
lugar a una reparacién directa por la denominada figura actio in rem verso. Pese a
lo anterior, el Juez pretendié adecuar el medio de control siguiendo lo establecido
en el articulo 171 del CPACA, lo cual no le fue posible por encontrar configurada la
figura de caducidad.

Bajo ese escenario, el Despacho debe hacer varias precisiones que llevaran a
concluir que lo procedente, en cumplimiento de principios basicos como el acceso
efectivo a la administracion de justicia, la tutela judicial efectiva y la prevalencia de
lo sustancial sobre lo formal, es revocar la decisién y ordenar seguir con el proceso
una vez se atiendan las consideraciones que aqui se sefialaran.

i) En primer lugar debe indicarse que la competencia en segunda instancia se
circunscribe a los argumentos de los recursos de apelacion y excepcionalmente, al
advertir yerros en el tramite ponerlos de presente para que el Juez de instancia tome
la decision que en derecho corresponda.

Asi las cosas, se advierte que el a quo declard de oficio la excepcion previa de
“inepta demanda por indebida escogencia del medio de control”, pues a su juicio, el
medio procedente para reclamar las pretensiones de la demanda es la reparacion
directa y no la nulidad y restablecimiento del derecho, sin embargo, ello no resulta
aplicable al presente caso tal como se pasa a explicar.

La inepta demanda tiene dos manifestaciones principales, una la atinente a la
indebida acumulacion de pretensiones, que se ha visto cada vez menos utilizada,
en tanto la tendencia del operador juridico es la de conocer y asumir el estudio de
lo que pueda dentro de esa indebida acumulacién, y la otra, cuando la demanda no
reune los requisitos legales y todo lo que directa o indirectamente los afecte. La
mayoria de las veces, erradamente, los sujetos procesales e incluso los operadores
juridicos, etiquetan toda irregularidad dentro del gran contenido de la inepta
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demanda, lo cual desborda el entendimiento de la figura del “libelo inadecuado”, por
cuanto el planteamiento por via de la excepcion previa no puede llevar a asumir los
aspectos propios del fondo del litigio®.

En el sub examine, no se debe perder de vista que el propésito de la demanda, a
pesar de sus falencias, esta sefialado en la pretension principal de la demanda a
cuyo tenor se lee: “declarese nulo el contenido del documento publico TDR.102-
162596 del 28 de junio de 2016, mediante ef cual el Alcalde Encargado def municipio
de Saravena CESAR AUGUSTO SALCEDO EUGENIQ, nego el reconocimiento de
la existencia de la relacion laboral (...)". Es decir, se esta atacando la legalidad del
acto administrativo en su integridad, por tanto, es equivocado fraccionarlo para
sacar de tajo algunos elementos o extremos del mismo y adecuar un medio de
control que no corresponde a esta pretension y dejar otros para tramitar la de
nulidad y restablecimiento del derecho, desconociendo de paso la pretension sobre
los aportes pensionales que se puede presentar en cualquier tiempo.

Revisado el contenido del acto administrativo que se cuestiona, se tiene que el
Municipio de Saravena nego la existencia de cualquier vinculo laboral con el sefior
Wilmer Fabian Jaimes Ramon por cuanto la vinculacion como Tallerista en la
modalidad de interpretacion de instrumentos musicales se dio en virtud de contratos
de prestacién de servicios, situacién en la que no se predica la causacién de
prestaciones sociales o aportes a seguridad social compartida. En ningun aparte del
acto demandado se evidencia que se estén debatiendo extremos temporales o si la
relacion laboral se dio mediante contratos verbales o escritos, por tanto, no se
entiende la razon por la que se efectia una reinterpretacion fuera de lo demandado
a pesar de la falta de técnica en la demanda y de lo enunciado en el acto
administrativo acusado.

En otras palabras, si hubo una correcta escogencia del medio de control comoquiera
gue esta persiguiendo principalmente la nulidad del acto administrativo que negd un
reconocimiento de prestaciones sociales en razén de un periodo laborado; por tanto,
es légico que si se declara la nulidad lo consecuente es declarar también la
existencia de un contrato realidad y el pago de lo que corresponda en virtud de la
relacién laboral. Sin embargo, en un primer analisis lo que se debe debatir es la
legalidad del acto administrativo a partir de unas causales que, por demas, no se
incluyeron en la demanda y que resultan imprescindibles para el desarrollo del
proceso, por lo que si podria configurarse una inepta demanda pero no por las

? Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrative, Seccién Quinta, Radicado No. 11001-
03-28-000-2018-00091-00, C.P. Lucy Jeannette Bermudez Bermudez.
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razones adjudicadas por el a guo en la audiencia inicial sino por la falta de requisitos
formales y sustanciales que no se evidenciaron en el estudio de admisién, por ende
dando prevalencia al derecho de acceso a la administracion de justicia, no puede
ser declarada en esta instancia hasta tanto no se de la oportunidad al demandado
de subsanarla.

Por otro lado, a juicio de este Despacho, las valoraciones del Juez con relacién a
descartar de plano unas pretensiones de la demanda desde una etapa primigenia
del proceso, como lo es en el saneamiento de la audiencia inicial, es una
determinacion precipitada que bien podria estudiarse posteriormente con el apoyo
probatorio que permita establecer con suficiente claridad y certeza la viabilidad de
ello, ain mas cuando se ha indicado por la parte actora que la falta de contrato
escrito como prueba del proceso no obedece a que no se haya celebrado sino a un
evento de fuerza mayor como lo es un supuesto incendio que afectd parte del
archivo del Municipio de Saravena, razones suficientes para concluir que no es
conveniente ni procedente resolver el asunto bajo el rotulo de excepcion previa en
esta etapa.

La existencia de una relacion laboral, bien sea por acuerdo verbal o contrato escrito,
es un aspecto sustancial que debe analizarse en la sentencia y con el soporte
probatorio necesario para no incurrir en violacién del debido proceso, en ningun
caso la determinacion de la existencia o no de un vinculo laboral, sea cual sea su
naturaleza, debe ser solucionado a través de un medio exceptivo que ademas de
tener causales enlistadas de manera taxativa que no deben alterarse, solo pueden
ser referidas para resolver asuntos meramente formales.

Dar por terminado el proceso por no encontrar soporte documental de unos periodos
laborados en una etapa tan temprana como lo es la audiencia inicial, adelanta
precipitadamente la etapa de la decision de fondo en la que se analiza la situacion
judicializada a partir de las pruebas recaudadas, e incluso invierte el orden del
proceso en el que ni siquiera aun se ha fijado el litigio y mucho menos poder ejercer
el derecho de defensa y contradiccion.

Independientemente de que el Juez advierta ab initio que las pretensiones de la
demanda posiblemente encontraran o no prosperidad, no es la puerta para reducir
el procedimiento o tramite inobservando las etapas que conforman el debido
proceso, sin importar las fallas en el planteamiento del demandante, tal situacién no
podra evadir el ejercicio de la competencia del operador juridico para asumir el
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estudio, pues debe fallarlo con aquellos presupuestos juridico-normativos y
argumentativos que le han sido puesto de presente.

Escuchada la audiencia en su totalidad, se colige que se err6 al resolver una
cuestion sustancial que se denomind “inepta demanda por indebida escogencia del
medio de control”, cuando de sus argumentos resulta evidente que su objeto no era
cuestionar el medio de control elegido sino el derecho sustancial del demandante,
asunto que no podia debatirse ni menos resolverse en la audiencia inicial por dos
fuertes razones: a) la norma consagra tan solo la potestad para resolver alli las
excepciones previas y b) al no haber anunciado cuales seran las pruebas que
serviran de soporte para el debate juridico, mal puede emitir juicios de valoracion
sobre los argumentos que estructuran la excepcion, sorprendiendo a las partes con
una decision anticipada que tan sélo puede darse en la sentencia que decida el
merito de las pretensiones.

Finalmente, con los argumentos anteriores también se da respuesta a la
inconformidad de la parte demandada sobre la determinaciéon de continuar con el
proceso de nulidad y restablecimiento del derecho por los periodos en los que se
celebrd contrato de prestacion de servicios puesto que se reitera, no se esta frente
a una indebida escogencia del medio de control, tal como ya se expuso.

En consecuencia, se revocara el auto apelado.

ii) En segundo lugar, el Despacho debe senalar que la demanda presenta varios
errores protuberantes en su formulacion, aunados a una indebida conceptualizacion
e interpretacion de la norma que se evidencian incluso en la sustentacién del
recurso de apelacion de la parte demandante en la audiencia inicial, segun se
escucha del CD adjunto al expediente, y que pueden inducir en error y confusion al
Juez que conoce del proceso.

La apoderada de la parte demandante incurre en una serie de contradicciones que
impiden entender con suficiente claridad y certeza cual es el objeto de la demanda
y qué se pretende con su presentacion, comoquiera que los hechos no son
plenamente congruentes con lo que se persigue. En ese sentido, el Juez no puede
en aras de garantizar los derechos de los administrados corregir las demandas y
reinterpretarlas para dar el sentido que corresponde. Aqui se ha tenido que
descifrar, por la falta de claridad y técnica, cual es la causal de nulidad del acto
administrativo acusado, se han tenido que interpretar algunas de las pretensiones



Radicado: 81001-3333-002-2017-00213-01

Demandante: Wilmer Fabian Jaimes Rincén Pagina 18 de 19
Demandado: Municipio de Saravena

Naturaleza: Nulidad y restablecimiento del derecho

de la demanda y el proposito de la misma por falta de congruencia entre lo relatado
en los hechos, lo pedido y lo hasta ahora probado con soporte documental.

La consecuencia logica de esa circunstancia, era la inadmision de la demanda para
gque la parte accionante, en ejercicio de sus derechos y deberes como usuario de la
administracion de justicia, pudiera remediar sus vicios y evitar situaciones como las
gue aqui se ventilan; no obstante, ello no ocurrié. El a quo prescindié de un ejercicio
riguroso del libelo introductorio, omitiendo que la demanda: (i) no menciona con
claridad y suficiencia el concepto de violacion, (if) no enuncié una causal de nulidad
en los estrictos términos de la norma lo cual resulta primordial en una demanda de
esta naturaleza teniendo en cuenta que los actos administrativos se presumen
legales, (iii) se fundé en una norma que se encuentra derogada, por cuanto para la
fecha de su presentacion se encontraba vigente el CPACA y no el CCA, entre otras
falencias. Pese a todo ello, no es posible para esta Corporacién retrotraer el tramite
en este estado del proceso.

En efecto, si bien la demanda adolecia de técnica juridica a esta debi6 darsele la
oportunidad de subsanarla, toda vez que tal como se encuentra actualmente no
puede continuar su tramite so pena de generar nulidades o fallos inhibitorios como
ya se avizora, tal omisién implica que se pretermitié la etapa inadmisoria del proceso
por lo que se ordenara la devolucion del expediente para que se tomen los
correctivos a los que haya lugar, con fundamento en el articulo 207 del CPACA.

La facultad de saneamiento le impone al Juez la obligacién de revisar que el proceso
se adelante correctamente, por lo que al advertir la existencia de irregularidades o
vicios debe proceder a subsanarlos para que pueda seguir y culminar el proceso

normalmente con sentencia de mérito.

En merito de lo expuesto, el Despacho

RESUELVE

PRIMERO: REVOCAR la decision del Juez Segundo Administrativo de Arauca por
las razones expuestas en esta providencia.
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SEGUNDO: EXHORTAR al Juez Segundo Administrativo de Arauca para que tome
las medidas de saneamiento a las que haya lugar, en atencion alas consideraciones
de la parte motiva.

TERCERO: DEVOLVER el expediente al Juzgado Segundo Administrativo de
Arauca para que actue segun lo expuesto en esta providencia, previas anotaciones
en el sistema de informacion judicial *Siglo XXI".

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

LIDA YAN Né MANRIQUE ALONSO

Magisfﬁida/ —
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