REPUBLICA DE COLOMBIA ,
TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE BOYACA
DESPACHO No. 1

MAGISTRADO PONENTE: JOSE ASCENCION FERNANDEZ OSORIO

Tunja, 2 ? E“\:” 21\\]

ACCIONANTE: FLOR ALBA FAJARDO DE OTALORA

ACCIONADO: UNIDAD DE GESTION PENSIONAL Y PARAFISCALES UGPP
REFERENCIA: 150012333000-2016-00769-00

MEDIO DE NULIDAD Y RESTABLECIMIENTO DEL DERECHO- LESIVIDAD
CONTROL:

TEMA: MEDIDA CAUTELAR

ASUNTO: ACCEDE A MEDIDA CAUTELAR

Procede el Despacho a resolver de fondo la solicitud de medida cautelar

formulada por la

parte demandante, consistente en la suspensidn provisional

de los siguientes actos administrativos:

¢« Resolucidn RDP 018746 del 13 de mayo de 2015, que declard el

decaimiento de la Resolucion No. RDP 026599 de 2013.

e Resolucion RDP 030014 del 23 de julio de 2015, que determind que la
demandante adeuda a la UGPP la suma de $1.709.119.87, por

concepto de mayores mesadas pensionales recibidas.

« Resolucion RCC 5990 del 30 de noviembre de 2015, que librd

mandamiento de pago a favor del tesoro nacional y en contra de la

accionante.

e Resolucidén RCC 7723 del 21 de noviembre de 2016, a tfravés de la

cual se

ordend seguir adelante la ejecucidn en el proceso

administrativo de cobro coactivo contra la demandante.

LANTECEDENTES.

1. Sefiald la parte actora que la sefiora Flor Alba Fajardo de Otdlora, le fue

reconocida pension de jubilacién gracia a fravés de la Resolucidn No. RDP

026599 del 12 de junio de 2013, en cumplimiento de la sentencia de tutela

del 6 de octubre de 2006, proferida por el Juzgado Segundo Civil del

Circuito de Magangué- Bolivar.
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2. Posteriormente la entidad demandada inicié accién de lesividad, la
cual cursa en el Tribunal Administrativo de Boyacd, con radicado No. 2013-
0852.

3. Que la UGPP revocd de forma directa la Resolucidn RDP 26599, sin
consentimiento previo desde el mes de octubre de 2014, a través del acto
administrativo, Resolucién RDP 018746 cel 13 de mayo de 2015.

4. La UGPP sin fitulo procede a inicicr cobro coactivo indicando que segun
Ia certificacion anexa solo labordé como docente de cardcter nacional, asi

profirié los siguientes actos:

e Resolucidén RDP 030014 del 23 de julio de 2015, mediante la cual se
determiné que la demandante adeuda a la UGPP la suma de
$1.709.119.87, por concepto de mayores mesadas pensionales

recibidas.

e Resolucién No. RCC 5990 del 30 de noviembre de 2015, que librd
mandamiento de pago a favor del Tesoro Nacional y en confra de la

accionante.

e Resolucidn No. RCC 7723 del 21 de junio de 2016, mediante la cual se
ordena seguir adelante la ejecucion en el proceso administrativo de
cobro coactivo contra la agui demandante, por concepto de pago

de pensidn gracia.

5. Como medida cautelar de suspension la parte actora solicitd se declare
la suspensidon de los actos anteriormente referenciados, a su juicio por
cuanto los mismos son claramente violatorios v contradictorios a los
precedentes jurisprudenciales y la Ley sustancial; mas cuando el
reconocimiento pensional sefialado en la Resolucion RDP 26599 del 12 de

junio de 2013, tiene cardcter ejecutorio
1. DEL TRAMITE DE LA MEDIDA CAUTELAR.

Mediante auto del 22 de marzo de 2017 (fl. 16 Cno Medida Cautelar), se
ordend correr traslado de la medida cautelar solicitada por la parte actora
a la UGPP, por el término de 5 dias para que se pronunciara al respecto,

término dentro del cual la demandada se pronuncid de la siguiente forma:
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1.1. PARTE DEMANDADA.

Se opuso a gue se decrete la medida cautelar solicitada a su juicio por
cuanto el Juzgado Segundo Civil del Circuito de Magangué, en sede de
tutela ordend el reconocimiento y pago de una pensidon gracia a fravés de
la sentencia del 6 de octubre de 20064, la cual fue cumplida a través de la
Resolucion No. 26599 de 2013, cuando el docente habia prestado el

servicio como docente en el orden nacional.

Que la entfidad inferpuso demanda de lesividad el 26 de noviembre de
2013, contra el acto que reconocié ilegalmente la pensién gracia al
demandante, la cual cursa actualmente en el esta Corporaciéon con el
radicado 2013-0852, proceso que decretd la medida cautelar consistente
en la suspension provisional de los efectos del referido acto administrativo

demandado.

A la postre, la UGPP expididé los actos mediante los cuales se inicid el
trdmite administrativo coactivo con el fin de que la actora hiciera
devolucion de los pagos recibidos por parte de la entidad por concepto

de pension gracia ilegalmente devengada.

Luego centra su atencion en las disposiciones normativas vy
jurisprudenciales respecto de la pensidon gracia y sobre quienes recae el
derecho en mencién, para lo cual anoté que la pension reconocida al
accionante por decision de tutela proferida por el Juzgado de Magangué
es ilegal; que si bien dicha decision hace trdnsito a cosa juzgada
constitucional, no menos cierto es que dicho reconocimiento es iregular y
desconocié los pardmetros normativos que la rigen, so pretexto de la
primacia de las formalidades que no pueden ir abante cuando se
encuentra frente a una injusticia, fraude o delito, apoya su sefalamiento
en la providencia del 21 de junio de 2016, proferida por esta Corporacion y

por la Corte Constitucional en sentencia T-218 de 2012.

Concluyé que si bien el libelista expuso en su escrito las razones vy
fundamentos de derecho apoydndose en criterios auxiliares del derecho
que considera aplicables al caso concreto, en cuanto a las razones por as
cuales considera se debe ordenar la suspensidon de los actos cuestionados

y en su lugar a la entidad a no ordenar la devolucién de los emolumentos
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consignados por concepto de pensidn gracia, no es menos cierfo, que al
demandante no le asiste el derecho ilegaimente reconocido y por ende
las actuaciones administrativas realizadas por la entidad demandada, con
el fin de recuperar los dineros percibidos por el actfor, son fotaimente
legales y conformes a derecho, pues considera, que no puede
pretenderse respaldo frente a la figura de la cosa juzgada constitucional y
hacer caso omiso al deber de devolver los dineros claramente recibidos
de forma ilicita, hecho que causa un detrimento patrimonial al Estado, por
tal razén considera que no hay lugar a decretar la medida provisional,
como quiera que no se vislumbra la violaciéon deprecada, o se configure
flagrancia de normas invocadas, por lo que considera que serd a traves
del curso procesal que se adelante en el respectivo medio de control y
con el debido debate probatorio, que se decida judicialmente si hay o no

lugar a conceder el derecho pretendido.

Il. CONSIDERACIONES.

2. DE LAS MEDIDAS CAUTELARES.

Con la expedicion de la Ley 1437 de 2011, se suscitd un cambio
paradigmdatico frente al decreto de las medidas cautelares en todos los
procesos declarativos que se adelanten ante la Jurisdiccion Contencioso
Administrativa, las cuales pueden pedirse en cualquier estado del proceso
incluyendo la segunda instancia, teniendo como finalidad proteger y
garantizar provisionalmente el objeto del proceso y la efectividad de la
sentencia, buscando con ello la mayor eficiencia judicial, en aras de la

efectividad del derecho sustancial, sin que ello signifique prejuzgamiento.

El articulo 229 del CPACA, respecto del decreto de medidas cautelares
indica que en los procesos declarativos adelantados ante la Jurisdiccion
Confencioso Administrativa, serd posible decretar las medidas cautelares
gue se estimen necesarias para proteger y garantizar, de forma provisional
el objeto del proceso y para que los efectos de la sentencia no se hagan

nugatorios. Indica la citada norma en su tenor literal:

“ARTICULO 229. PROCEDENCIA DE MEDIDAS CAUTELARES. En fodos
los procesos declarativos que se adelanten ante esta jurisdiccion,

antes de ser notificado, el auto admisorio de la demanda o en
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cualquier estado del proceso, a peticion de parte debidamente
sustentada, podrd el Juez o Magistrado Ponente decretar, en
providencia motivada, las medidas cautelares que considere
necesarias para proteger y garantizar, provisionalmente, el objefo
del proceso y la efectividad de la sentencia, de acuerdo con lo

regulado en el presente capitulo.

La decision sobre la medida cautelar no implica prejuzgamiento.

PARAGRAFO. Las medidas cautelares en los procesos que tengan
por finalidad la defensa y protecciéon de los derechos e intereses
colectivos y en los procesos de futela del conocimiento de la
Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo se regirdn por lo

dispuesto en este capitulo y podrdn ser decretadas de oficio”.

Asi las cosas, en la actualidad es posible hablar de medidas cautelares de

tipo preventivas, conservativas, anticipativas o de suspension.

a) Medidas preventivas: Buscan evitar que se produzca o aumente el
dafo causado por la Administracién. Ahora bien, cuando el
perjuicio es causado por un acto administrativo, la medida
preventiva por excelencia resulta ser la suspensién de sus efectos, y
en los casos en gque el perjuicio es causado por el hecho de la
Administraciéon, se ordenard que se interrumpa la respectiva
actuacion.

b) Medidas conservativas: Buscan mantener la situaciéon previa a la
accién u omision de la Administraciéon, es decir, volver las cosas a
su estado anterior.

c) Medidas anticipativas: Buscan que el Juez anticipe el derecho
pedido, en forma cautelar y provisional, sin que sea de manera
definitiva, pues el mismo queda facultado para revocar la medida.

d) Medidas de suspension: Consisten en la suspension provisional de
los efectos del respectivo acto administrativo, asi como la
suspension de cualquier tipo de procedimiento o actuacién de

cardcter administrativo.

De igual forma, el articulo 230 ejusdem establece que las medidas

cautelares pueden ser de contenido preventivo, conservativo, anticipativo
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o de suspension, y que tales medidas sélo podrdn ser decretadas siempre y
cuando las mismas tengan relacion directa y necesaria con las pretensiones
de la demanda, para lo cual se podrd decretar una o varias de las

siguientes medidas:

1. Ordenar que se mantenga la situacién, o que se restablezca
al estado en que se enconfraba antes de la conducta

vulnerante o amenazante, cuando fuere posible.

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

recaiga la medida.

3. Suspender provisionalmente los efectos de un acto

administrativo.

4. Ordenar la adopcioén de una decision administrativa, o la
realizacién o demolicién de una obra con el objeto de evitar o

prevenir un perjuicio o la agravacion de sus efectos.

5. Impartir érdenes o imponerle a cualquiera de las partes del

proceso obligaciones de hacer o no hacer.

Por su parte, el arficulo 231 de la Ley 1437 de 2011, sehald que:

“[1] Cuando se pretenda la nulidad de un acto administrativo, ki
suspensidn provisional de sus efectos procederd por violacion de
las disposiciones invocadas en la demanda o en la solicitud que
se realice en escrito separado, cuando_tal violacién surja_del
andlisis del acto demandado y su confrontacidn con las normas
superiores invocadas como violadas o del estudio de [as pruebas
allegadas con la_solicitud. [2] Cuando adicionalmente se
pretenda el restablecimiento del derecho y la indemnizacién de
perjvicios deberd probarse al menos sumariamente la existencia
de los mismos. {...)"
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De conformidad con lo- expuesto, se tiene que el Juez Administrativo para
tomar una decision respecto al decreto de la medida cautelar, cuando se
pretenda la nulidad de un acto administrativo y su consecuente
restablecimiento, debe en primer lugar (i) redlizar un andlisis comparativo
entre el acto acusado y las normas invocadas como trasgredidas. Frente a
este punto, se debe precisar que el juzgador puede tener en cuenta las
pruebas aportadas con la demanda. Ahora bien, de acreditarse la anterior

premisa, se debe (ii) Verificar si se acredita la causaciéon de perjuicios.

Teniendo en cuentq, lo previsto con antelacion, se procede a resolver lo

pertinente.

lll. CASO CONCRETO

Descendiendo al caso concreto observa el Despacho que la parte actora
solicita la suspension provisional de los actos demandados, (Resolucién RDP
018746 de 2015 que declaro el decaimiento de la Resolucidn 026599 de
2013, que reconocid pensidon gracia en cumplimiento de un fallo judicial;
Resolucién RDP 030014 de 2015 que determind mayores valores recibidos por
concepto de mesada pensional; Resolucién No. 5990 de 2015, mediante la
cual se libr6 mandamiento de pago contra el demandante; Resolucién No.
7723 de 2016 que ordend seguir adelante con la ejecucién en el proceso

administrativo de cobro coactivo).

El accionante fundamenté su peticion de suspensidon provisional en que
dichos actos administrativos contravienen normas de orden legal vy
constitucional, toda vez que la entfidad bajo la figura de decaimiento del
acto gue reconocio la pension gracia del actor, cuando lo que reamente
hizo fue una revocatoria directa sin autorizacién previa de la aqui
demandante, adicionamente inicié el proceso de cobro coactivo sin que la
autoridad judicial haya declarado la nulidad del acto en cuestién, por tal
razén solicita que se suspenda los efectos del cobro coactivo hasta tanto no

sea decidido en sede judicial la legalidad o ilegalidad de la litis.

Tal como se sefiald en precedencia la suspensidn provisional de los efectos
de los actos administrativos que sean susceptibles de impugnacién por via
judicidl, en virtud del articulo 238 de la Constitucidn Polifica, que le asigna a

la Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo dicha facultad, por los
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motivos y con observancia de los requisitos que establezca la Ley. por lo
que la suspension provisional de los efectos de los actos administrativos, es
una excepcion a la presuncion de legalidad de los mismos, en los eventos en
qgue éstos infrinjan normas superiores, de tal suerte que la contradiccion se
pueda percibir mediante una comparacion entre el acto administrativo y las
normas superiores en las que debia fundarse, asi como de una valoracion de
las pruebas aportadas que le permitan concluir al juzgador que existe una
contradiccion con tales normas, de conformidad con los requisitos
sefialados en el arficulo 231 del Codigo de Procedimiento Administrativo y

de lo Contencioso Adminisirafivo.

De un andlisis a los actos acusados, anteriormente citados, se observa que a
la sefiora Flor Alba Faojardo de Otdlora se le reconocié pensién gracia
mediante Resolucion No. 026599 de 2013, acto administrativo que estd
siendo controvertido en esta Corporaciéon, mediante la accién de lesividad
en el proceso radicado con el nimero 2013-0852-00. Magistrado Ponente Dr.
Oscar Alfonso Granados, y en el cual, se solicité la medida provisional de

suspension, la que fue accedida a través de auto del 21 de junio de 2016.

Conforme a lo anterior, se advierte que para que se haga efectivo el cobro
adelantado por la UGPP dentro del trémite seguido en el proceso 201 3-0182,
es necesaria la decisiéon de fondo del asunto alli debatido, por lo que
encuentra el Despacho que no hay lugar al recobro de los pagos realizados
por la UGPP y recibidos por la actora por dicho concepto, toda vez que se
entienden que estos fueron percibidos de buena fe, hasta tanto no se

decida en sede judicial lo contrario.

En atencidén a lo anterior y conforme a lo expuesto en la Ley 1437 de 2011,
que le permite al Juez Contencioso Administrativo realizar un andlisis
interpretativo de las normas que se predican violadas y de los actos
acusados, asi como de las pruebas aportadas al plenario, no siendo
necesario, en un caso dado, que se presente una vulneracion en grado de
manifiesta para que proceda la declaratoria de la medida cautelar, como Si
se exigia bajo la vigencia del Decreto 01 de 1984. Respecto del cambio que
se infrodujo con el nuevo Codigo de Procedimiento Administrativo y de lo

Contencioso Administrativo en relaciéon con el estudio de la procedencia de
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las medidas cautelares y suspension de los actos administrativos enjuiciados

en sede judicial, ha advertido el Consejo de Estado’ lo siguiente:

“Entonces, la nueva norma precisa que: 1°) La medida cautelar se
debe solicifar, ya con fundamento en el mismo concepto de violacién
de la demanda, o ya en lo que el demandante sustente al respecto en
escrito separado. Exige que la peticion contenga una sustentacion
especifica y propia para la procedencia de la medida excepcional, o
una expresa remision a que el apoyo de la medida se soporta en el
mismo concepto de violacion. 2°) La procedencia de la suspension
provisional de los efectos de un acto que se acusa de nulidad puede
acontecer si la violacion de las disposiciones invocadas, surge, es decir,
aparece presente, desde esfa instancia procesal —cuando el proceso
apenas comienza-, como conclusién del: i) andlisis _del acto
demandado y su confrontacidén con las normas superiores invocadas
como violadas o, iij del estudio de las pruebas allegadas con la
solicitud.

De esta manerq, lo que en la Ley 1437 de 2011 representa variacidn
significativa _en la regulacién de esta figura juridico-procesal de la
suspension provisional de los efectos del acto administrativo acusado,
con relacion al estatuto _anterior, radica en que anfes era exigencia
sine _quanon que la oposicion normativa_apareciera manifiesta por
confrontacion directa con el acto o mediante los documentos publicos
adicionales con la solicitud. Entonces ello excluia que el operador
judicial_pudiera incursionar en_andlisis o _estudio pues la trasgresidon
debia aparecer prima facie. Ahorg, la norma da la apertura de
autorizar al juez administrativo para que desde este momento procesal,
obtenga la percepcién de si hay la violacién normativa alegada,
pudiendo_al efecto: 1°) realizar un_andlisis entre el acto y las normas
invocadas como transgredidas, y 2°] que también pueda estudiar las
pruebas allegadas con la solicitud.

Pero a la vez es necesario que el juez tenga en cuenta el perentorio
senalamiento del 2° inciso del articulo 229 del C. de P.A. y de lo C.A., en
cuanto ordena que “la decisién sobre la medida cautelar no implica
prejuzgamiento”. (Resaltos por fuera del texto original).
Del andlisis jurisprudencial anteriormente sefialado, advierte el Despacho
que ante la solicitud de una medida cautelar, el Juez no se encuentra atado
ala exigencia consistente en que la vulneracion de las normas superiores sea
manifiesta o que la misma salte a la vista, que bien puede ser, que asi sea en
todo caso, criterio que era determinante bajo la normatividad anterior, sino
que se le concede la facultad de redlizar un andlisis mas completo e
interpretativo de las normas que se le presenten como violadas, asi mismo,
de los propios actos administrativos de los cuales se solicita la declaratoria de

nulidad y de su previa suspension provisional y de las pruebas que se

' Consejo de Estado, Sala de lo Confencioso Administrativo, Seccién Quinta,
Consejera Ponenfe: Lucy Jeannette BermUdez Bermidez, Auto del once (11) de julio
de dos mil frece (2013}, N° de Radicacién: 110010328000201300021-00.
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presenten al plenario; andlisis que, en este orden de ideas, se dispone para

acceder a decretar la medida cautelar deprecada.

Por ofra parte, se advierte que el apoderado judicial de la parfe actora,
allegd memorial de fecha 23 de febrero de 2017, en el que propone
incidente de levantamiento de embargo, entrega real y material de fitulo
respecto de los bienes de la demandante dentro del proceso de cobro

coactivo iniciado por la UGPP.

Al respecto es preciso sefialar que si bien la presente providencia estd
declarando la suspensidon provisional de la actuacidn administrativa
desarrollada por la UGPP en cuanto al cobro coactivo en contra de la aqui
demandante, lo cierfo es que dicha medida es provisional, cuya
consecuencia no es ofra que la suspension provisional del proceso de cobro
gue cursa en su confra y hasta tanto la Jurisdiccion Contenciosa se
pronuncie sobre la legalidad o ilegalidad del fitulo ejecutivo que sirvio de
base al mandamiento de pago, no es posible ordenar levantar la medida
de embargo que cursa en su contra, pues asl se estaria predeterminando la
actuacién judicial cuando no se ha decidido sobre la nulidad o no de los

actos enjuiciados.

En mérito de lo expuesto se,

RESUELVE:

PRIMERO: DECRETAR LA SUSPENSION PROVISIONAL de los efectos de la
Resolucién Nos: RDP 018746 de 2015 que declaré el decaimiento de la
Resolucidn 026599 de 2013 y de los actos que ordenaron el cobro coactivo
contra la sefiora Flor Alba Fajardo de Otdlora, conforme a lo expuesto en la

parte motiva de esta providencia.

SEGUNDO - Por Secretaria, COMUNIQUESE INMEDIATAMENTE el contenido del
presente auto al representante legal de Ia UNIDAD ADMINISTRATIVA
ESPECIAL DE GESTION PENSIONAL Y CONTRIBUCIONES PARAFISCALES DE LA
PROTECCION SOCIAL - UGPP o a quien se haya delegado la facultad de

recibir nofificaciones, en los términos dispuestos en el articulo 234 del CPACA.

10
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TERCERO. De conformidad con lo dispuesto en el arficulo 232 del Codigo de
Procedimiento Administratfivo y de lo Contencioso Administrativo, y a fin de
garantizar los perjuicios que se puedan ocasionar con la medida cautelar, la
parte demandante prestard caucidn en cuantia de un millén setecientos
nueve mil ciento diecinueve pesos ($1.709.119.00). Esta caucién se obtendrd
mediante titulo de depdsito judicial a favor de la UGPP o mediante pdliza de
seguro en que la mencionada Entidad sea beneficiaria, lo cual deberd

acreditarse en este proceso.

CUARTO. Niéguese la solicitud de la parte demandante respecto del
levantamiento de embargo vy, entrega real y material de titulo del proceso
de cobro coactivo iniciado por la UGPP, por las razones expuestas en la

parte motiva.

QUINTO: En firme esta providencia el proceso contfinuard en su etapa legal

correspondiente.

FIQUESE Y CUMPLASE,

&

/4
&N FERNANDEZ OSORIO
Magistrado

JOSE ASCENC

Faibbitr L AL GOGNISTRA LIV
DE EOYCA
BOTIFI2ac oy POR EsTADO
H o cndeiing o nclfica por estede
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