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TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE BOYACA
SALA DE DECISION No. 5
MAGISTRADO PONENTE: OSCAR ALFONSO GRANADOS NARAN.JO

Tunja, D ¢ b Zfﬂﬁ

Demandante Nairo Hernando Mozo Lépez
Demandado Municipio de Motavita

Expediente 15001-3333-002-2014-00155-01

Medio de control | Nulidad y Restablecimiento del Derecho
Asunto Revoca sentencia que neg6 pretensiones

Decide la Sala el recurso de apelacion formulado por la parte demandante
(minutos 34:37 al 39:23 del CD obrante a folio 62) contra la sentencia
proferida el 5 de noviembre de 2015 por el Juzgado Tercero Administrativo
Oral del Circuito de Tunja, mediante la cual se negaron las pretensiones de
la demanda (minutos 18:42 al 34:33 del CD obrante a folio 162).

I. ANTECEDENTES

1. LA DEMANDA (fls. 2 a 14)

A través de apoderado judicial y en ejercicio del medio de control de nulidad
y restablecimiento del derecho, el sefior NAIRO HERNANDO MOZO LOPEZ,
presentd demanda en contra del MUNICIPIO DE MOTAVITA, con el objeto
de que se declare la nulidad de los Decretos No. 111 del 31 de octubre de
2013, 115 del 5 de noviembre de 2013, 116 del 5 de noviembre de 2013 y
125 del 7 de Noviembre de 2013, proferidos por la alcaldesa municipal de
Motavita (Boyaca).

Como consecuencia de lo anterior y a titulo de restablecimiento del derecho
solicitd se declare que la reestructuracion administrativa adelantada dentro
del Municipio de Motavita (Boyaca) carece de efectos juridicos.

1.1. Hechos

Los hechos en que se fundamenta la demanda son, en sintesis, los
siguientes:

Mediante Acuerdo No. 017 del 30 de noviembre de 2012, el Concejo
Municipal de Motavita dispuso revestir a la alcaldesa del Municipio con las
facultades para que en el término de seis (6) meses contados a partir de la
fecha de publicaciéon del acuerdo, determinara la estructura de Ila
Administracion Municipal y las funciones de sus dependencias, ademas de
determinar las escalas de la remuneracion.

Lo
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Pasado el plazo dado para tal fin, no se adelantd el proceso de
reestructuraciéon administrativa de dicho municipio, razén por la cual la
alcaldesa solicité a dicha corporaciéon un nuevo plazo.

Como consecuencia de la solicitud efectuada por la alcaldesa, el sefior Nairo
Hernando Mozo Lépez solicitdé mediante escrito de fecha 14 de agosto de
2013, la elaboracién de un informe detallado sobre los adelantos por parte
de la Administracion, a lo cual la alcaldesa en fecha 21 de agosto de 2013
mediante escrito expuso la necesidad de otorgarle nuevas facultades.

Por medio del Acuerdo No. 015 del 23 de agosto de 2013, el Concejo
Municipal de Motavita confirié a alcaldesa un término de 120 dias para llevar

a cabo dicha reestructuracion.

El 15 de octubre de 2013, el Departamento de Boyaca promovi6é ante el
Tribunal Administrativo de Boyaca la invalidez del Acuerdo Municipal No.
015 del 23 de Agosto de 2013, la cual se fijo en lista el 29 de octubre

siguiente.

La alcaldesa del Municipio de Motavita, profirié los siguientes Decretos: 111
del 31 de Octubre de 2013, 115 del 5 de noviembre de 2013, 116 del 5 de
noviembre de 2013 y 125 del 7 de noviembre del mismo afio.

El Tribunal Administrativo de Boyaca, profirié fallo dentro del proceso
adelantado en contra del Acuerdo No. 015 del 23 de agosto de 2013 en el
cual se declaré la invalidez del mismo, declaratoria con la cual, quedaron sin
piso juridico los acuerdos proferidos por la alcaldesa en mencién y que
tuvieron sustento en el acuerdo declarado invalido.

Por consiguiente, la reestructuracion administrativa adelantada en el
Municipio de Motavita carece de efectos juridicos y debe retrotraerse.

1.2. Normas violadas

El demandante considera que con los actos administrativos demandados se
vulneraron las siguientes normas: articulos 150 numeral 10, articulo 313
numerales 3 y 6, y articulo 315 numerales 4 y 7 de la Constitucion Politica;
articulo 46 de la Ley 909 de 2004, Ley 1551 de 2012 numeral 3 del literal d
del articulo 29 modificatorio del articulo 91 de la Ley 136 de 1994, vy, el
articulo 91 numeral 2 del Cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo

Contencioso Administrativo.
2. LA CONTESTACION

Dentro de la oportunidad para ello y a través de apoderado judicial, la parte
accionada contesté la demanda oponiéndose a las pretensiones de la misma
por considerar que los decretos demandados se expidieron bajo el amparo
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de las facultades otorgadas a la alcaldesa mediante el Acuerdo N° 015 del
23 de agosto de 2013, facultades que se extendian desde el 23 de agosto
hasta el 23 de diciembre de 2013, y el acuerdo fue declarado nulo 5 meses
después de la expedicion de los actos que materializaron la reestructuracion
(fls. 134 a 138).

Sefiald que los actos objeto de solicitud de nulidad se encontraban
materializados al momento de presentarse la demanda de validez por cuanto
nunca fueron demandados por los funcionarios publicos afectados y el lapso
de los 4 meses para demandar se venci6 antes de la declaratoria de nulidad
del Acuerdo N° 015 de 2013.

Afirm6 que el acuerdo N° 015 perdi6 vigencia solo a partir del 25 de enero de
2014 y por ende, todas las actuaciones anteriores a esta declaratoria sin
validas, mas aun si se tiene en cuenta que los decretos que materializaron la
reestructuracion administrativa no fueron demandados ante la jurisdiccion de
lo contencioso administrativo.

Adujo que el hecho de que la demanda de validez del acuerdo 015 se haya
presentado con anterioridad a la expediciéon de los decretos por parte de la
alcaldesa, no implica que esta perdiera facultades para emitir los mismos
puesto que la invalidez del acuerdo en cuestion se predica a partir del
momento en que la sentencia que asi lo declard, quedé en firme, lo cual
acaeci6 el 25 de enero de 2014, fecha para la cual, la alcaldesa ya habia
expedido los decretos.

Destacd providencia del Consejo de Estado en la que se sefiala que
mientras la jurisdiccion de lo contencioso administrativo no decrete la nulidad
del acto administrativo, se presume valido y produce los efectos para los
cuales fue expedido.

3. LA PROVIDENCIA APELADA

El Juzgado Tercero Administrativo Oral del Circuito de Tunja, puso término a
la instancia con sentencia proferida en audiencia inicial el 5 de noviembre de
2015, mediante la cual negé las pretensiones de la demanda (minutos 18:42
al 34:33 del CD obrante a folio 162).

Para llegar a tal conclusion, manifestd que al observar la demanda se tiene
que se trata de una accion de nulidad que no fue interpuesta por las partes
directamente involucradas, sino por un sujeto que pretende la nulidad de
ciertos actos, por lo que el medio de control escogido es el pertinente y no
hay lugar a términos de caducidad.

Sefialdé que las pretensiones de la demanda no estan llamadas a prosperar
porque el andlisis debe hacerse con fundamento en las normas vigentes al
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momento en que los actos demandados fueron expedidos, y en este caso, la
norma que luego fue declarada invalida, estaba vigente para cuando se
expidieron los decretos.

De otro lado, sefalé que en caso de que lo que se pretenda sea invocar el
decaimiento de los actos administrativos por el desaparecimiento de las
normas en que debié6 fundarse, o que debia adelantarse es un
procedimiento administrativo particular distinto de este judicial y en caso de
que se niegue ello, ahi si puede acudirse a la jurisdiccién de lo contencioso
administrativo, pero en este caso no se adelanté dicho procedimiento sino
que simplemente se esta invocando la nulidad de los actos.

Al efecto cit6 el contenido del articulo 91 del C.P.A.C.A, sefalando que los
actos administrativos son obligatorios mientras no hayan sido anuilados por
la jurisdiccion de lo contencioso administrativo y destacé que una de las
situaciones que dan lugar a su nulidad es |la desaparicién de los actos que le
hayan servido de fundamento, como en este caso.

Concluyé que la pérdida de fuerza de ejecutoria por la invalidez del Acuerdo
N° 015 es una circunstancia sobreviniente a la expedicion de los actos
administrativos demandados y en consecuencia, dicho acto deja de tener
efectos pero solo hacia el futuro, pero en este caso, cuando se expidieron
los actos administrativos objeto de demanda, dicho acuerdo estaba vigente.

4. RECURSO DE APELACION

Dentro de la oportunidad para ello, la parte demandante interpuso recurso de
apelacion contra la sentencia de primera instancia (minutos 34:37 al 39:23
del CD obrante a folio 62), el cual sustenté de la siguiente forma:

La nulidad pretendida no tiene que ver Unicamente con el decaimiento del
Acuerdo 015 del 23 de agosto de 2013, sino también con el hecho de que
los decretos demandados hayan sido emitidos con violacién de la norma
constitucional como lo es el articulo 315 numeral 7 de la C.P.,

Sefalé que debe realizarse un andlisis en virtud de las normas vigentes
para la expedicion de los actos administrativos y el acuerdo el cual se
fundamenta estaba vigente al momento de su expedicion, toda vez que
dicho articulo facuita al Concejo Municipal, para que este a su vez, faculte al
alcalde por una sola vez, es decir que si este acuerdo estaba otorgando las
mismas facultades por segunda vez, el mismo estaba siendo violatorio de la
C.P. y como tal los actos administrativos que se expidieron con razén a él
resultaban violatorios, cosa que se alega en la demanda.

Indicoé también que al momento de Ia expedicién por parte de la Alcaldia
Municipal de los decretos acusados de nulidad, esta debid darse cuenta de
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la violacion constitucional en la que habia incurrido el Concejo Municipal a la
hora de expedir el Acuerdo 015 y por lo tanto abstenerse de expedir dichos
decretos en virtud de la aplicacion de la excepcion de inconstitucionalidad,
contemplada en el articulo 4° de la C.P.

Por uitimo, la competencia de la Alcaldia en cuanto a las primeras facultades
otorgadas ya se encontraba vencida y le correspondia al Concejo Municipal
realizar los tramites pertinentes. Por tales motivos, solicitdé se revoque la
decisién y en su lugar se concedan en su totalidad las pretensiones de la
demanda.

5. ALEGATOS DE SEGUNDA INSTANCIA

Dentro de la oportunidad para ello, las partes no efectuaron pronunciamiento
alguno y el Ministerio Publico guardé silencio.

Il. CONSIDERACIONES

1. PROBLEMA JURIDICO

De acuerdo con el recurso de apelacién interpuesto contra la decision de
primera instancia, corresponde a ésta Sala establecer lo si son nulos los
Decretos No. 111 del 31 de octubre de 2013, 115 del 5 de noviembre de
2013, 116 del 5 de noviembre de 2013 y 125 del 7 de noviembre de 2013,
proferidos por la alcaldesa municipal de Motavita (Boyaca) por haberse
declarado la invalidez del Acuerdo N° 015 de 2013 con sustento en el cual
se profirieron los mismos, y si con su expedicién se vulnera el numeral 7° del
articulo 315 de la Constitucion Politica.

2. TESIS DEL CASO SUB EXAMINE

De la interpretacion de la sentencia apelada y de los motivos de
inconformidad propuestos en el recurso, la Sala concreta las tesis
argumentativas del caso para dirimir el objeto de la litis, e igualmente
anuncia la posicién que asumira asi:

2.1. Tesis argumentativa propuesta por el a quo

Su decisidbn se encamindé a negar las pretensiones de la demanda por
considerar que para el momento en que la alcaldesa municipal de Motavita
expidié los decretos demandados, el acuerdo municipal con sustento en el
cual se profirieron, ain no habia sido declarado invalido y que una vez
declarada su invalidez, dicha declaratoria solo tenia efectos hacia futuro sin
afectar situaciones acaecidas con anterioridad.
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2.2. Tesis argumentativa propuesta por el apelante

Manifiesta que los decretos demandados no resultan nulos unicamente en
tanto son producto de un acuerdo declarado invalido por este Tribunal, sino
también en tanto pasan por alto que las facultades otorgadas a la alcaldesa
para efectuar la reestructuracion de la planta de personal, solo le podian ser
otorgada por una vez omitiendo lo dispuesto por el numeral 7° del articulo
315 de la Constitucion Politica.

2.3. Tesis de la Sala

La Sala revocara la sentencia proferida el 5 de noviembre de 2015 por el
Juzgado Tercero Administrativo Oral de Tunja, por considerar que contrario
a lo alli decidido, es viable declarar la nulidad de los Decretos N° 111, 115,
116 y 125 de 2013 emanados de la alcaldesa municipal de Motavita.

Lo anterior, no solo por cuanto el Acuerdo N° 015 de 2013 que dio origen a
ellos fue declarado invalido, sino ademas por cuanto para el momento en
que la alcaldesa municipal profirié los mismos, claramente se habia vencido
el término que le habia sido conferido por el Concejo Municipal mediante el
Acuerdo N° 017 de 2012 y se trata de funciones que por su naturaleza estan
en cabeza de dicha corporacion, la cual debié asumirlas nuevamente al
vencimiento del término conferido en el mencionado acuerdo 017.

Para desatar el problema juridico planteado, la Sala abordara los siguientes
aspectos: el i) la funcion de los Concejos Municipales y de los alcaldes de
determinar la estructura de la administracién municipal, ii) la competencia
para fijar salarios y prestaciones de los empleados publicos del nivel
territorial, iii) De lo probado en el proceso, y, iv) el caso concreto.

3. LA FUNCION DE LOS CONCEJOS MUNICIPALES Y DE LOS
ALCALDES DE DETERMINAR LA ESTRUCTURA DE LA
ADMINISTRACION MUNICIPAL

En primer lugar se debe sefalar que la Constitucion Politica, al establecer
las funciones de los Concejos Municipales dispuso en el numeral 6° del
articulo 313 que a estos Ultimos les corresponde “Determinar la estructura
de la administracion municipal y las funciones de sus dependencias...”.

Por otro lado, el numeral 7° del articulo 315 ibidem, le asign6 a los alcaldes
municipales, entre otras, la funcién de “Crear, suprimir o fusionar los
empleos de sus dependencias, senalarles funciones especiales...”.

De igual manera, el articulo 91 de la ley 136 de 1994 sefiala que les
corresponde a los alcaldes en relacion con la administracion municipal, la
funcion de “Crear, suprimir o fusionar los empleos de sus dependencias
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sefialarles funciones especiales y fijarles sus emolumentos con arreglo a los
acuerdos correspondientes (...)".

Asi las cosas, las normas anteriormente citadas, radican competencias
diferentes en cabeza de los Concejos Municipales y de los alcaldes en
relacion con la funcion de determinar la estructura de la Administracién
Municipal y las funciones de sus dependencias.

A los Concejos Municipales, les corresponde determinar la estructura de la
administracion municipal y las funciones de sus dependencias, mientras que
al alcalde, como jefe de la administracibn municipal, le corresponde
establecer la planta de empleos o planta de personal de la administracién
central y sefalar las funciones de los cargos, siempre y cuando exista
armonia con los acuerdos que para el efecto haya expedido el Concejo
Municipal, respecto de la estructura de la administracién y las funciones de
sus organos y dependencias.

Cuando los alcaldes ejercen funcién de crear, suprimir o modificar los
empleados de las dependencias no requieren ser revestidos de facultades
para ejercerla porque la Constitucién Politica les otorga éstas especificas
funciones (art. 315 numeral 72), caso diferente es cuando la Corporacion
Administrativa decide otorgar a los burgomaestres, facultades pro tempore
para el ejercicio de las funciones que le corresponden constitucionalmente
como lo es la de determinar la estructura de la administracidn municipal,
pues en estos casos el ejecutivo municipal debe sujetarse a los acuerdos
correspondientes.

De acuerdo con lo anterior y conforme a las normas antes sefaladas,
resulta evidente la distribucién arménica de funciones entre las autoridades
municipales, pues se sefala de forma clara y precisa las funciones propias
que le corresponde al alcalde, entre ellas la de crear, suprimir o fusionar
empleos, y la de asignarles sus funciones, mientras que al Concejo
Municipal le corresponde determinar la estructura de la administracion y las
funciones de sus dependencias.

Asi, resulta evidente que la facultad de crear, suprimir o fusionar empleos no
le fue atribuida a los Concejos Municipales, funcién que le corresponde al
burgomaestre dentro de los sefialamientos que previamente haya hecho el
Concejo en cuanto a la organizacion administrativa, funciones generales de
las dependencias, asi como las escalas de remuneracion.

Asi las cosas, al ser una funcion de los Concejos Municipales la de
establecer la estructura organica de la administracion central, ello
significa que puede establecer el nimero y la denominaciéon de las
Secretarias y demas dependencias, pero la determinaciéon de la planta de

20%
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personal de cada una de las dependencias y la fijacién de las funciones de
los cargos, corresponde al alcalde municipal.

Conforme a las normas que se acaban de sefalar, resulta clara la
delimitacion de competencias entre los concejos y el alcalde municipal en lo
que tiene que ver con el establecimiento de las plantas de personal de la
administracion central del municipio. Asi, una es la competencia de los
concejos de definir la estructura de la administracion, y otra es la
competencia de los alcaldes de establecer la planta de personal de sus
dependencias.

Respecto a la competencia exclusiva de los Concejos Municipales para
efectos de establecer la estructura organica de la administracion central del
municipio, la Corte Constitucional' ha sostenido:

“...por mandato constitucional corresponde exclusivamente al Congreso a
través de la ley determinar la estructura de la administracion a nivel nacional a
las Asamblea en lo departamental y a los Concejos en lo municipal y distrital’.

En idéntico sentido, y en relacién con la modificacion a las plantas de
personal de la administracion municipal, el Consejo de Estado ha sefialado:

“La Constitucion de 1991 introdujo en estas materias una clara distincion. Si
bien produjo como ya se hizo notar, el precepto contenido en el numeral 3 del
Articulo 197 de la derogada Carta, sefialé funciones propias al _alcalde y
establecio en favor de éste la facultad de crear, suprimir o fusionar empleos y
de fijar los emolumentos de los empleos de sus dependencias, lo que antes
estaba atribuido al concejo, en otras palabras, el concejo perdié las facultades
de establecer las plantas de personal y la de fijar los salarios, las que ahora
corresponden al alcalde, dentro de los sefialamientos que previamente y de
manera _general _haya hecho el Concejo en cuanto a organizacion
administrativa, funciones generales de las dependencias, escalas salariales y
categorias de empleos y funciones para gastos de personal’.

Pues bien, la Constitucion Politica de Colombia fija la competencia que a los
concejos y alcaldes corresponde en el Articulo 313 numeral 6, para aquellos,
y en el Articulo 315, numeral 7, para estos. De acuerdo con las anteriores
normas y a las del Cédigo de Régimen Municipal que no las contrarien, como
los articulos 288 y 289, inciso segundo, al Concejo Municipal compete
determinas las escalas de remuneracion de las distintas categorias de los
empleos de la Administracion Municipal, y determinar las plantas de personal
de la contraloria, personeria, auditoria, revisoria, donde existan y las del
propios Concejo y fijar sus emolumentos. Por su parte, al alcalde
corresponde la determinacion de las plantas de personal de su
despacho y de sus dependencias, lo que se manifiesta en Ila
competencia para crear, suprimir o fusionar los empleos de Ila
Administracién Central Municipal, dentro del marco estructural y funcional
adoptado previamente por el concejo; asi mismo le corresponde fijar los

" Corte Constitucional, sentencia C-484 de 1995
2 Consejo de Estado, Seccion Primera, sentencia del 13 de junio de 1999. Rad. N° 3429,
C.P. Dr. Juan Alberto Polo Figueroa.
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sueldos del personal de la Administracion Central Municipal (alcaldia,
secretarias, departamentos administrativos, oficinas, efc.)”.

De acuerdo con lo anterior, resulta clara la delimitacion de competencias
entre los Concejos Municipales y los alcaldes en lo que se refiere al
establecimiento de las plantas de personas, pues tal como antes se sefiald,
una es la competencia de los Concejos Municipales para efectos de definir la
estructura organica de la administracion, y otra es la competencia de los
alcaldes para establecer la planta de empleos o planta de personal de la
administracioén central.

Lo anterior implica que la modificaciéon a la planta de empleos o planta de
personal de la administracion central municipal, con excepcién de los
Concejos, Contraloria, Auditoria, Revisoria y Personeria, compete
exclusivamente al alcalde.

Asi las cosas, si el Concejo Municipal entra a modificar los cargos de la
Alcaldia, asi como los de sus dependencias (Secretarias, oficinas, entre
otras), incurre en usurpacioén de competencias o extralimitaciéon de funciones
vulnerando con ello el articulo 121 de la C.P, pues tal como lineas atras se
sefald, la competencia para establecer la planta de personal de la
Administracién Central es propia del alcalde, a quien le ha sido conferida por
la Constitucion.

4. LA COMPETENCIA PARA FIJAR SALARIOS Y PRESTACIONES DE
LOS EMPLEADOS PUBLICOS DEL NIVEL TERRITORIAL

En primer orden, resulta pertinente precisar las competencias a efectos de
fijar los salarios y prestaciones sociales de los empleados pablicos del orden
territorial, en tanto, de acuerdo con el ordenamiento constitucional,
intervienen de manera concurrente el Congreso de la Republica, el Gobierno
Nacional y las entidades territoriales.

Al efecto, debe sefnalarse que el literal €) del numeral 19 del articulo 150 de
la Constitucion Politica de 1991 dispuso que la competencia para establecer
el incremento de salarios corresponde al Congreso de la Republica. En
efecto, el referido articulo establece:

“Articulo. 150. — Corresponde al Congreso hacer las leyes. Por medio de
ellas ejerce las siguientes funciones: (...)

19. Dictar las normas generales, y sefialar en ellas los objetivos y criterios a
los cuales debe sujetarse el gobierno para los siguientes efectos:

(...)

e) Fijar el régimen salarial y prestacional de los empleados publicos, de los
miembros del Congreso Nacional y de la Fuerza Pablica...”
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A su turno, el articulo 189 de la Carta Politica, atribuy6 al Presidente de la
Republica la competencia para fijar los emolumentos de los cargos de la
administracién central, indicando:

“Articulo 189. Corresponde al Presidente de la Republica como Jefe de
Estado, Jefe del Gobierno y Suprema Autoridad Administrativa: (...)

14. Crear, fusionar o suprimir, conforme a la ley, los empleos que demande
la administracién central, sefalar sus funciones especiales y fijar sus
dotaciones y emolumentos. EI Gobierno no podra crear, con cargo al
Tesoro, obligaciones que excedan el monto global fijado para el respectivo
servicio en la ley de apropiaciones iniciales (...)" (Destacado por la Sala).

Ahora bien, la competencia respecto de la fijacion del régimen salarial en las
autoridades territoriales concretamente en los municipios, se encuentra
establecida en primer lugar, en el articulo 287 de la C.P, el cual
constitucionaliz6 la autonomia de las entidades territoriales en los siguientes
términos:

“Articulo 287. Las entidades territoriales gozan de autonomia para la gestion
de sus intereses y dentro de los limites de la Constitucion y la Ley. En tal
virtud tendran los siguientes derechos:

1. Gobernarse por autoridades propias.

2. Ejercer las competencias que les correspondan.

3. Administrar los recursos y establecer los tributos necesarios para el
cumplimiento de sus funciones.

4. Participar en las rentas nacionales (...)".

(Destacado por la Sala)

A su turno, el numeral 6° del articulo 313 de la C.P, en relacién con la
determinacion del salario, norma que debe entenderse en consonancia con
lo establecido en el literal e) del numeral 19 del articulo 150 ibidem, radica en
cabeza de los Concejos Municipales, la competencia para determinar las
escalas de remuneracion de las distintas categorias de empleos del orden
municipal. Al efecto, la norma indica:

“Articulo 313. Corresponde a los concejos: (...)

6.- Determinar la estructura de la administracion municipal y las funciones de
sus dependencias; las escalas de remuneracion correspondientes a las
distintas categorias _de empleos; crear a iniciativa del alcalde,
establecimientos publicos y empresas industriales o comerciales y autorizar la
constitucion de sociedades de economia mixta (...)".

(Destacado por la Sala)

Por su parte, el numeral 7° del articulo 315 ibidem, sefialé entre otras
atribuciones del alcalde, las siguientes:

“Articulo 315. Son atribuciones del alcalde (...)
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7) Crear, suprimir o fusionar los empleos de sus dependencias, sefialar sus
funciones especiales y fijar_sus emolumentos con arreqlo _a los acuerdos
correspondientes. No podra crear obligaciones que excedan el monto global
para gastos de personal en el presupuesto inicialmente aprobado (...)”

(Destacado por la Sala)

Sobre el tema, la Corte Constitucional se pronuncié en sentencia C- 510 de
1999, en los siguientes términos:

“(..) 4.3. En estos términos, para la Corte es claro que existe una
competencia_concurrente para determinar_el régimen salarial_de los
empleados de las entidades territoriales, asi: Primero, el Congreso de Ila
Republica, facultado dnica y exclusivamente para sefialar los principios
y parametros generales que ha de tener en cuenta el Gobierno Nacional
en la determinacion _de este régimen. Sequndo, el Gobierno Nacional, a
quien corresponde sefalar sélo los limites maximos en los salarios de
estos servidores, teniendo en cuenta los principios establecidos por el
legislador. Tercero, las asambleas departamentales y concejos
municipales, a quienes corresponde determinar las escalas de
remuneracion de los cargos de sus dependencias, sequn la categoria del
empleo de que se trate. Cuarto, los gobernadores y alcaldes, que deben
fijar los emolumentos de los empleos de sus dependencias, teniendo en
cuenta las estipulaciones que para el efecto dicten las asambleas
departamentales y concejos municipales, en las ordenanzas y acuerdos
correspondientes. Emolumentos que, en ningun caso, pueden
desconocer los limites _maximos _determinados por el Gobierno
Nacional.”

(Destacado por la Sala)

De acuerdo con lo anterior, y tal como lo ha entendido el Consejo de
Estado?®, el régimen salarial de los empleados publicos del orden territorial,
debe ser definido por el respectivo concejo municipal, al determinar las
escalas de remuneracion de los cargos de sus dependencias, segun la
categoria del empleo y corresponde a los alcaldes, fijar los respectivos
emolumentos teniendo en cuenta dichas escalas, y respetando los rangos
que define el Gobierno Nacional como tope maximo, asi como la variacion
en el indice de Precios al Consumidor.

5. LOS ELEMENTOS PROBATORIOS

Dentro del caudal probatorio, se observan las siguientes pruebas que
constituyen piezas importantes en la resolucion del asunto:

e Copia del Decreto N° 111 del 31 de octubre de 2013, expedido por la
alcaldesa municipal de Motavita, por medio del cual se determina la
estructura organica de la administracion central del Municipio de
Motavita-Departamento de Boyacd, se fijan las funciones generales

3 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Segunda - Subseccion
"A", providencia de fecha 25 de marzo de 2004, Rad. N° 50001-23-31-000-1998-0303-
01(5460-02), C.P. Dr. Nicolas P3jaro Pefaranda.
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por dependencias, se determina la planta global y se dictan otras
disposiciones, asi como su respectiva constancia de publicacion (fls.
14 a 83y 114).

Copia del Decreto N° 115 del 5 de noviembre de 2013, expedido por
la alcaldesa municipal de Motavita, por medio del cual se fijan las
escalas salariales y se distribuyen los cargos de la planta de personal
de la administracion central del Municipio de Motavita-Departamento
de Boyaca y se dictan otras disposiciones, asi como su respectiva
constancia de publicacién (fls. 84 a 86 y 115).

Copia del Decreto N° 116 del 5 de noviembre de 2013, expedido por
la alcaldesa municipal de Motavita, por medio del cual se modifica los
articulos 50 y 51 del Decreto 111 de octubre 31 de 2013 por medio
del cual se determina la estructura organica de la administracion
central del Municipio de Motavita-Departamento de Boyaca, se fijan
las funciones generales por dependencias, se determina la planta
global y se dictan otras disposiciones, asi como su respectiva
constancia de publicacion (fls. 87, 88 y 116).

Copia del Decreto N° 125 del 7 de noviembre de 2013, expedido por
la alcaldesa municipal de Motavita, por medio del cual se corrige el
articulo 51 del Decreto 111 de octubre 31 de 2013 y el articulo 1° del
Decreto 116 de noviembre 5 de 2013, asi como su respectiva
constancia de publicaciéon (fls. 89 a 91y 117).

Copia del Acuerdo Municipal N° 017 del 30 de noviembre de 2012
expedido por el Concejo Municipal de Motavita, por medio del cual se
conceden unas facultades al alcalde municipal (fls. 92 y 93).

Copia de oficio del 14 de agosto de 2013 dirigido por medio del cual,
el presidente del Concejo Municipal de Motavita solicito a la alcaldesa
municipal de Motavita que rindiera un informe detallado de la gestion
desarrollada por ella en virtud del Acuerdo N° 015 de 2013 (fl. 94).

Copia del Oficio 100-RAD-146-2013 por medio del cual, la alcaldesa
municipal de Motavita da respuesta al oficio por el cual se le solicita
rendir informe de la gestion desarrollada por ella en virtud del Acuerdo
N° 015 de 2013 (fls. 95 y 96).

Copia del Acuerdo Municipal N° 015 del 23 de agosto de 2013,
expedido por el Concejo Municipal de Motavita, por medio del cual se
oforgan facultades a la alcaldesa municipal de Motavita para que
adelante el proceso de reestructuracion administrativa (fls. 97 y 98).

Copia de la sentencia del 21 de enero de 2014 proferida por la Sala
de Decision N° 2 de este Tribunal dentro del radicado 2013-0753-00,
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por medio de la cual se declaré la invalidez del Acuerdo N° 015 del 23
de agosto de 2013 expedido por el Concejo Municipal de Motavita (fls.
99 a 104).

6. CASO CONCRETO

Como puede colegirse del estudio efectuado en precedencia, las
pretensiones de la demanda estan orientadas a obtener la declaratoria de
ilegalidad de los Decretos N° 111, 115, 116 y 125 de 2013, expedidos por la
alcaldesa municipal de Motavita, el primero de ellos para determinar la
estructura organica de la administracion central del Municipio de Motavita-
Departamento de Boyaca, se fijan las funciones generales por
dependencias, determinar la planta global.

El segundo de ellos, para fijar las escalas salariales y distribuir los cargos de
la planta de personal de la administracion central del Municipio de Motavita-
Departamento de Boyaca.

El tercero, mediante el cual se modifica los articulos 50 y 51 del Decreto 111
de octubre 31 de 2013 por medio del cual se determina la estructura
organica de la administracién cenfral del Municipio de Motavita-
Departamento de Boyaca, se fijan las funciones generales por
dependencias, se determina la planta global y se dictan otras disposiciones.

El dltimo de ellos, por medio del cual se corrige el articulo 51 del Decreto
111 de octubre 31 de 2013 y el articulo 1° del Decreto 116 de noviembre 5
de 2013.

Previamente a resolver, la Sala debe sefialar que comparte la apreciacion
del juez de primera instancia en cuanto a que a pesar de haberse
encaminado la demanda al medio de control de nulidad y restablecimiento
del derecho, se trata del medio de control de nulidad dado que la demanda
esta dirigida contra actos de caracter general y no persigue restablecimiento
alguno en favor de un particular determinado, tanto asi que quien incoa la
demanda, lo hace en su calidad de ciudadano interesado en dicha
declaratoria de nulidad y no directamente afectado por las ordenes alli
contenidas.

Ahora bien, se tiene que los decretos demandados fueron expedidos por la
alcaldesa municipal de Motavita con sustento en las facultades legales y las
conferidas de manera especial por el articulo primero del Acuerdo N° 015 del
23 de agosto de 2013. Asi por ejemplo, el Decreto N° 111 del 31 de octubre
de 2013 se expididé con fundamento en los siguientes considerandos:

“Que se debe reestructurar la administracion del Municipio por necesidades
del servicio y efectuar los cambios requeridos con el fin de que se cumplan
con las funciones propias de la descentralizacion.

pile
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Que de conformidad a lo estatuido en el numeral 3° del articulo 315 de la
Constitucion Politica de Colombia, es funcién del Alcalde Municipal dirigir la
accion administrativa del Municipio, asegurar el cumplimiento de las funciones
y asequrar la prestacion de los servicios a su cargo.

Que el Honorable Concejo Municipal de Motavita mediante acuerdo No 015
de agosto 23 de 2013 le concedié facultades a la alcaldesa Municipal para
realizar el Estudio de la reestructuracion administrativa.

(...)

Que es funcién de la alcaldesa fijar la planta de personal de la administracion
central del municipio de conformidad con el numeral 7 del articulo 315 de la
constituciéon Politica de Colombia y lo dispuesto en el literal d del articulo 29
de la ley 1551 del 2012, que modifico el articulo 91 de la ley 136 de 1994.”

Con sustento en dichos considerandos, se definid por la aicaldesa municipal
de Motavita la estructura de la entidad, especificando las funciones de cada
una de las dependencias y se adoptaron algunas medidas de supresion de
cargos definiendo la nueva planta de personal del municipio (fls. 14 a 83).

Posteriormente a la expedicién de dicho decreto, se expidié por la misma
alcaldesa el Decreto N° 115 del 5 de noviembre de 2013, por medio del cual
se fijan las escalas salariales y se distribuyen los cargos de la planta de
personal de la administracion central del Municipio de Motavita-
Departamento de Boyaca, el cual tuvo como sustento los siguiente

considerandos:

“Que de conformidad a lo estatuido en el numeral 3° del articulo 315 de la
Constitucion Politica de Colombia, es funcién del Alcalde Municipal dirigir la
accion administrativa del Municipio, asegurar el cumplimiento de las funciones
y asegurar la prestacion de los servicios a su cargo.

Que el articulo 3 del articulo 313 de la Constitucién Politica establece que es
funcién del concejo Municipal determinar las escalas de remuneracion
correspondientes a las diferentes categorias de empleos.

Que el Honorable Concejo Municipal de Motavita mediante acuerdo No 015
de agosto 23 de 2013 le concedio facultades a la alcaldesa Municipal para
fijar las escalas de remuneracion dentro del proceso de la reestructuracion

administrativa.

Que es funcion de la alcaldesa fijar la planta de personal de la administracion
central del municipio de conformidad con el numeral 7 del articulo 315 de la
constitucion Politica de Colombia y lo dispuesto en el literal d del articulo 29
de la ley 1551 del 2012, que modifico el articulo 91 de la ley 136 de 1994.”

(sic a todo)

Con sustento en tales consideraciones, mediante dicho decreto se fijaron las
escalas de remuneracion de los diferentes empleos de la administracion
municipal atendiendo al nivel, cédigo y grado de cada uno de los cargos (fis.
84 a 86).

En la misma fecha de expedicion del decreto acabado de citar, se profirié por
la alcaldesa municipal, el Decreto N° 116 del 5 de noviembre de 2013, a
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través del cual se modificaron los articulos 50 y 51 del Decreto 111 del 31 de
octubre de 2013 (fls. 87 y88).

Luego, el 7 de noviembre de 2013 se expidi6 el Decreto N° 125, por medio
del cual se corrigen el articulo 51 del Decreto 111 del 31 de octubre de 2013
y el articulo 1° del Decreto 116 del 5 de noviembre de 2013.

Como se observa, los dos primeros decretos fueron expedidos por la
alcaldesa municipal, con fundamento entre otros, en las facultades que le
fueran otorgadas por el Concejo Municipal de Motavita a través del Acuerdo
N° 015 del 23 de agosto de 2013 (fls. 97 y 98), en el cual se sefiald lo
siguiente:

“Que mediante el Acuerdo del Concejo Municipal de Motavita No. 017 de
Noviembre 30 de 2012, se otorgaron facultades a la Alcaldes Municipal de
Motavita para adelantar el proceso de reestructuracion administrativa.

Que por razones de estudios basicos de la planta de personal y lo extenso del
analisis de las hojas de vida de los funcionarios y de los analisis de las
competencias comunes de los servidores publicos se agoto el tiempo que el
Honorable concejo Municipal habia concedido a la Alcaldesa Municipal para
realizar el proceso.

Que en desarrollo de lo dispuesto en el articulo 3 y 20 de la Ley 617 de 2000,
ley 909 de 2004 y sus decretos reglamentarios por necesidades del servicio
es necesario modernizar la administracion y racionalizar los gastos de los
fiscos municipales para su saneamiento fiscal y financiero.

Que en desarrollo de lo anterior, se debe solicitar facultades al Concejo
Municipal de Motavita para adelantar el proceso de reestructuracion
administrativa y el estudio de viabilidad financiera del Municipio.

Por lo anteriormente expuesto, el Honorable Concejo Municipal de Motavita
ACUERDA:

ARTICULO PRIMERO: Facultase a la sefiora Alcaldesa Municipal de
Motavita, para llevar a cabo la reestructuracion administrativa del Municipio;
para que cree, reglamente, fusione o termine con establecimientos publicos
del orden Municipal; para que cree fusione o termine dependencias y fije sus
funciones generales; para fijar las escalas de remuneracion y la planta global
que requiere el Municipio y ejerza con lo anterior las atribuciones que le
sefiala en numeral 7 del articulo 315 de la Constitucién Nacional.

ARTICULO SEGUNDO: Facultese a la Alcaldesa Municipal para efectuar las
modificaciones necesarias al presupuesto, con el fin de apropiar las partidas
para el estudio

ARTICULO TERCERO: Las facultades extraordinarias del presente acuerdo
se extienden por ciento veinte (120) dias contados a partir de la fecha de su
aprobacion” (sic a todo)

Segun se infiere de la lectura del acuerdo N° 015 de 2013, las facultades
conferidas en el mismo, ya le habian sido otorgadas a la alcaldesa mediante

pAtl
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el Acuerdo N° 017 del 30 de noviembre de 2012 y para hacer uso de ellas se
le habia otorgado un plazo de 6 meses (fls. 92 y 93).

El argumento de la parte demandante se centra en que los decretos
expedidos por la alcaldesa de Motavita numerados 111, 115, 116 y 125 de
2013, resultan ilegales al haberse declarado la invalidez del Acuerdo N° 015
de 2013, lo cual se hizo mediante sentencia del 21 de enero de 2014
proferida por la Sala de Decisiéon N° 2 de este Tribunal.

El argumento de defensa de la parte demandada se centra en sefalar que
ello no es asi por cuanto, para el momento en que se profirié la sentencia
que declaré la invalidez del acuerdo en cita, claramente ya se habian
expedido los decretos cuya nulidad se demanda, y, la sentencia que declar6
la invalidez del Acuerdo N° 015 solo puede tener efectos hacia futuro.

Examinada la sentencia proferida por la Sala de Decision N° 2 de este
Tribunal el 21 de enero de 2014 con ponencia del doctor Luis Ernesto
Arciniégas Triana, se observa que en efecto, en la misma se resolvid
declarar la invalidez del Acuerdo N° 015 del 23 de agosto de 2013 (fls. 99 a
104), decision a la cual se llegé atendiendo a los siguientes argumentos:

“Para la Sala, el cargo de invalidez contra el Acuerdo No. 015 de 23 de
agosto de 2013, esta llamado a prosperar como quiera que el Concejo de
Motavita incurrio en la vulneracion de las condiciones previstas en el numeral
3° del articulo 313 de la Constitucién Politica por las siguientes razones:

i)Mediante Acuerdo No. 017 de 30 de noviembre de 2012, el Concejo
Municipal de Motavita en uso de las atribuciones constitucionales conferidas
por los numerales 3° y 6° del articulo 313 de la Constitucion Politica faculto al
Alcalde para que en el término de 6 meses contados a partir de la fecha de su
publicacion expidiera normas mediante decretos con el propésito de:

“1.Determinar la estructura de la administracion municipal y las funciones de
Sus dependencias.

2.Determinar las eScalas de remuneracién correspondientes a las distintas
categorias de empleos de Ila administracion municipal central y
descentralizada”.

ii) Posteriormente mediante Acuerdo No. 015 de 23 de agosto de 2013
dispuso (...)

De conformidad con lo expuesto, procede la Sala a revisar los requisitos del
numeral 3° del articulo 313 de la Constitucién Politica dentro del asunto de Ia
referencia:

Advierte en primer lugar que en uso de la normas en comento el Concejo
faculto a la Alcaldesa de Motavita para que realice el proceso de
reestructuracion administrativa, aspecto que de conformidad con el numeral
6° del articulo 313 mencionado atafie a las funciones que le corresponde al
Concejo adelantar; igualmente, encuentra la Sala que la facultad conferida se
determiné de manera precisa y detallada, por tanto se fij6 el marco de
actuacion de la Alcaldesa. Sin embargo, se evidencia que las facultades
otorgadas mediante Acuerdo No. 017 de 30 de noviembre de 2012 son
nuevamente incluidas en el Acuerdo No. 015 de 23 de agosto de 2013.
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En efecto, la parte motiva del acto impugnado se refiere principalmente a dos
aspectos: i) establece como antecedente el Acuerdo No. 017 de 2012 y ii)
manifiesta la circunstancia segun la cual el plazo de 6 meses otorgado por el
Acuerdo No. 017 para realizar el proceso de reestructuracion se agoto.

Asi las cosas y como quiera que el propdsito que inspira la expedicion del
acuerdo impugnado se corresponde con el del Acuerdo No. 017, esto es, la
reestructuracion de la administracion municipal, la determinacién de las
funciones de las dependencias y la fijacion de las escalas de remuneracién de
las distintas categorias de empleos, la Sala considera que el Concejo
prorrogo en el Acuerdo No. 015 las facultades conferidas con antelacion, las
cuales debe asumir aunque el tiempo otorgado para su realizacién se haya
agotado, toda vez que por mandato constitucional la competencia para
adelantar las funciones citadas se radic6 en esta corporacion publica, en
armonia con lo dispuesto por el numeral 6° del articulo 313 de la Constitucion
Politica.”

Como se observa, la decision de declarar la invalidez del Acuerdo N° 015 de
2013 tuvo como sustento que lo que se hizo mediante dicho acuerdo fue que
el Concejo Municipal de Motavita se desprendié6 de facultades que
constitucionalmente le han sido otorgadas a dicha corporacion, para
concederlas por un tiempo determinado a la alcaldesa municipal, lo cual aun
cuando no esta prohibido, si impone un limite de tiempo.

Empero, como quiera que dichas facultades ya le habian sido otorgadas a la
alcaldesa mediante el Acuerdo N° 017 de 2012, ante el vencimiento del
plazo que se le habia conferido para el uso de las mismas, no le estaba
dado al Concejo Municipal, volver a expedir un acuerdo para prorrogar las
facultades, sino que lo que debié hacer, fue asumirlas como quiera que se
trata de aspectos que estan dentro de su competencia conforme lo sefiala el
numeral 6° del articulo 313 de la Constitucion Politica.

Lo anterior, como quiera que a los Concejos Municipales, les corresponde
determinar la estructura de la administracion municipal y las funciones de
sus dependencias, mientras que al alcalde, como jefe de la administracion
municipal, le corresponde establecer la planta de empleos o planta de
personal de la administraciéon central y sefalar las funciones de los cargos,
siempre y cuando exista armonia con los acuerdos que para el efecto haya
expedido el Concejo Municipal, respecto de la estructura de la
administracion y las funciones de sus érganos y dependencias.

No obstante la declaratoria de invalidez del Acuerdo N° 015 en cita, se
observa que en efecto, tal como lo advierte la parte demandada, para el
momento de proferirse la sentencia por este Tribunal Administrativo, lo cual
ocurrio el 21 de enero de 2014, ya se habian proferido los decretos
demandados haciendo uso de las facultades que habfan sido conferidas
mediante dicho acuerdo, decretos expedidos entre el 31 de octubre y el 7 de
diciembre de 2013.
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A efectos de definir si la declaratoria de invalidez del acuerdo 015 de 2013
tiene la fuerza de producir la nulidad de los decretos aqui demandados, por
haberse expedido estos con fundamento en dicho acuerdo, valga sefialar lo
dispuesto por el articulo 189 del C.P.A.C.A, asi:

“ARTICULO 189. EFECTOS DE LA SENTENCIA. a sentencia que declare la
nulidad de un acto administrativo en un proceso tendra fuerza de cosa
juzgada erga omnes. La que niegue la nulidad pedida producira cosa
juzgada erga omnes pero solo en relacion con la causa petendi juzgada. Las
que declaren la legalidad de las medidas que se revisen en ejercicio del
control inmediato de legalidad produciran efectos erga omnes solo en relacion
con las normas juridicas superiores frente a las cuales se haga el examen.

Cuando por sentencia ejecutoriada se declare la nulidad de una
ordenanza o de un acuerdo distrital o municipal, en todo o en parte,
quedaran sin efectos en lo pertinente sus decretos reglamentarios.”

Al tenor del inciso segundo del precitado articulo, cuando se declare la
nulidad de un acuerdo municipal como sucedié en este caso, los decretos
que se hayan expedido para reglamentar dicho acuerdo, quedaran sin
efectos.

Lo anterior se conoce como el decaimiento del acto administrativo que es
una de las causales de la pérdida de su fuerza ejecutoria, contenida en el
articulo 91 de la Ley 1437 de 2011, en los siguientes términos:

“Articulo 91. Pérdida de ejecutoriedad del acto administrativo. Salvo norma
expresa en contrario, los actos administrativos en firme seran obligatorios
mientras no hayan sido anulados por la Jurisdiccion de lo Contencioso
Administrativo. Perderéan obligatoriedad y, por lo tanto, no podran ser
efecutados en los siguientes casos:

(...)

2. Cuando desaparezcan sus fundamentos de hecho o de derecho.

(..)"

En relacién con los efectos que produce la declaratoria de nulidad de un acto
administrativo general que se haya usado como sustento de otro acto, el
Consejo de Estado en sentencia del 5 de julio de 2006*, senalé:

“Buena parte de la jurisprudencia administrativa al abordar el estudio de los
mandatos legales en cita, termina aludiendo a las diferencias que existen entre
la declaratoria de inexequibilidad de normas con fuerza de ley y la declaratoria
de nulidad de actos administrativos, la cual usualmente se hace estribar en
que la primera normalmente es pro futuro (ex nunc o ‘desde ahora’)® en tanto
que la segunda tiene tradicionalmente efectos retroactivos o ex tunc (Kelsen®)

4 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, sentencia del
5 de julio de 2006, 25000-23-26-000-1999-00482-01(21051), C.P. Dra. Ruth Stella Correa

Palacio.

® La jurisprudencia de la Corporacién ha sefialado que los efectos de la nulidad de un acto administrativo y los de la
inexequibilidad de una norma con rango legal son sustancialmente distintos:

“La diferencia de efectos entre la declaracién de nulidad, y la de inexequibilidad, resulta clara porque aquella parte
del supuesto de que la norma viciada no ha tenido existencia jamas, por lo cual todo debe ser retrotraldo al estado
anterior a su vigencia. En cambio la declaratoria de inexequibilidad no desconoce la realidad de la vigencia anterior

18



Demandante: Nairo Hernando Mozo Lépez
Demandado: Municipio de Motavita
Expediente: 15001-3333-002-2014-00155-01
oo | Nulidad y Restablecimiento del Derecho- sentencia 2° instancia

A &
i

Quizas por este efecto retroactivo que tradicionalmente se asigna a las
providencias anulatorias de actos administrativos, en ocasiones Ia
Jurisprudencia ha entendido que cuando opera el denominado “decaimiento
del acto administrativo” por desaparecer su fundamento juridico, no es
procedente entrar a dictar fallo de fondo o, lo que es igual, juzgar la legalidad
de una norma de una norma que no tiene vigencia y, por el contrario, se
impone la inhibicién ante la declaratoria del acto que le dio origen, pues “seria
inocuo hacer recaer otro pronunciamiento judicial que busca producir los
mismos efectos; proteger el orden juridico vulnerado, el cual a través de la
sentencia en mencién ha sido restablecido.” En otras palabras, conforme a
este criterio jurisprudencial, la justicia administrativa sélo conoce de normas
administrativas que estén vigentes, de modo que si ha sido derogado el
precepto atacado -por ejemplo- no se esta delante de un acto administrativo:
“constituye historia administrativa que cumplié los cometidos invocados en su
momento, pero que en la actualidad no constituye orden legal. No es legalidad
vinculante™.

Sin embargo, esta Corporacion ha sostenido mayoritariamente que la figura
del decaimiento del acto administrativo no impide el juicio de legalidad del
mismo, en tanto éste debe realizarse segun las circunstancias vigentes al
momento de su expedicion y habida consideracion de que el decaimiento sélo
opera hacia el futuro, en tanto la desaparicioén del fundamento juridico del acto
no afecta su validez. Ha dicho el Consejo de Estado:

“Pero si bien es cierto, como lo ha sostenido esta Corporacion,® que la
declaracion de pérdida de fuerza ejecutoria de un acto administrativo no puede
solicitarse al juez de lo contencioso administrativo, pues no existe una accién
auténoma que lo permita, no lo es menos que nada impide que con respecto a los
actos administrativos respecto de los cuales se ha producido el fenémeno del
DECAIMIENTO, se produzca un fallo de nulidad, pues en este evento se ataca la
configuracion de los elementos del acto administrativo al momento de su
nacimiento, y su concordancia con el régimen juridico que debié respetar tanto en

de la norma inexequible, dado el presupuesto fundamental de la unidad del orden juridico conforme al cual, la
norma superior permite Ia vigencia condiciona! de la norma “antinormativa”, de donde se deriva que la sentencia de
inexequibilidad no implique el desconocimiento de las situaciones juridicas constituidas con anterioridad.

“Los partidarios de la equiparacion de efectos entre estas figuras juridicas atemperan el rigor logico de los efectos
de la nulidad, dejando a salvo las situaciones consolidadas y la intangibilidad de la cosa juzgada; pero de todas
suertes y dejando de lado la inconsistencia légica de la salvedad, relativa a las situaciones juridicas consolidadas,
por la contradiccién intrinseca que ella encierra, lo cierto es que el principio general entraia el desconocimiento de
la unidad del ordenamiento juridico porque pudo darse la coetaneidad de dos preceptos, que “ab initio”, se
consideran contradictorios”: CONSEJO DE ESTADO , SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO, 10 de
mayo de 1974.

Ahora, €l articulo 45 de la ley 270 de 1996, Estatutaria de Administracion de Justicia, prescribe que las sentencias
que la Corte Constitucional profiera dentro de procesos de control constitucional “tienen efectos hacia el futuro a
menos que la Corte resuelva lo contrario”. Sobre la posibilidad excepcional de modular los efectos del fallo de
inconstitucionalidad en el tiempo ver CORTE CONSTITUCIONAL, Sentencia C 131 de 1993 y MARTINEZ
CABALLERO, Alejandro, Tipos de sentencia en el control constitucional de las leyes, Revista Estudios
Sociojuridicos Facultad de Jurisprudencia, Colegio Mayor de! Rosario, Vol. 2 No. 1, marzo de 2000, pag. 9 a 32.

8 "El que la Constitucién quiera también la validez de la llamada ley inconstitucional surge del hecho de que ella
prescribe, no solamente que las leyes deben ser producidas en una forma determinada sino también que, en caso
de ser producida una ley en otra forma que la prescrita o tener otro contenido que el prescrito, de ningun modo ha
de considerarse nula, sino que ha de valer hasta tanto sea anulada por una instancia para ello acaso por un tribunal
constitucional, en un procedimiento regulado por la Constitucién " (KELSEN, Hans. Teoria Pura del Derecho, Ed.
Eudeba, Buenos Aires, 2003).

7 CONSEJO DE ESTADO, SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO, SECCION PRIMERA, 23 de enero de
1992, Rad. 1606.

8 CONSEJO DE ESTADO, SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO, SECCION PRIMERA, 12 de octubre
de 1999, Rad, 522.

En sentido similar ha sefialado la jurisprudencia que a partir de |la declaratoria de inconstitucionalidad de una norma
legal se torna inaplicable el acto administrativo el acto impugnado judicialmente por carecer de objeto y “adolecer de
inconstitucionalidad al igual que la norma para cuya aplicacion fue dictado” por lo que “sobre cualquier
pronunciamiento de la jurisdiccion contencioso administrativa en este proceso”: CONSEJO DE ESTADO, SALA DE
LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO, SECCION SEGUNDA, Sentencia de 19 de agosto de 1992, Rad. 1483,
C.P. Dolly Pedraza de Arenas.

9 Auto de fecha junio 28 de 1996. Consejero Ponente Dr. Carlos Betancur Jaramillo.. Expediente 12005. Seccién
tercera del Consejo de Estado.
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Su jerarquia normativa, como en el procedimiento para su expedicion, mientras
que, el fenémeno producido por la desaparicién del fundamento de derecho de un
acto administrativo, tiene efectos hacia el futuro sin afectar la validez del acto por
fodo el tiempo de su existencia juridica.

“En efecto, en la practica bien pudo haberse producido la expedicién de actos
administrativos creadores de situaciones juridicas particulares y concretas con
base en aquel del que se predica el fenémeno del DECAIMIENTO, por declaratoria
de inexequibilidad de la ley o por declaratoria de nulidad de la norma sustento de
derecho y, como quiera que tal fenémeno en nada afecta la validez del acto
administrativo, no se afecta el principio de la presuncién de legalidad del acto
administrativo, ya que el juzgamiento de la legalidad de un acto administrativo
debe hacerse con relacién a las circunstancias vigentes al momento de su
expedicion.

“No hay, por lo tanto, razén alguna que imposibilite proferir fallo de fondo con
respecto a la legalidad de un acto respecto del cual se ha producido el fenémeno
del DECAIMIENTO, entendiendo que dicho fallo abarcara el lapso durante el cual
dicho acto administrativo estuvo vigente, lapso durante el cual el acto
administrativo gozé de presuncién de legalidad.

“Lo anterior, por cuanto para que se produzca un fallo de mérito respecto de un
acto administrativo, no se requiere que el mismo se encuentre produciendo
efectos, tal como se sostuvo por esta Seccién en providencia de fecha junio 15 de
199279 | pues sdlo el fallo_de nulidad, al producir efectos ex tun (sic), desvirtga la
presuncién de legalidad que acompafié al acto administrativo mientras éste
produjo sus efectos.

“..)

“Lo anterior, debido a que la nulidad que se ha solicitado, concierne a la validez
del acto administrativo y en el evento de prosperar, se remonta hasta el momento
de su expedicién, mientras que la causal de decaimiento que acaecié estando en
tramite este proceso, atahe a circunstancias posteriores al nacimiento del acto
administrativo y no atacan la validez del mismo. Pudiera decirse que cuando se
produce el fenémeno del decaimiento, el acto administrativo supervive en el
mundo juridico, porque no existe fallo de nulidad que lo saque del mismo, pero ha
perdido una de sus caracteres principales, cual es el de ser ejecutorio, lo que
implica que la administracién no puede hacerlo cumplir.

“Pero, lo anterior, como ya se adujo,_no implica que, decretada la nulidad de su
fundamento juridico, tal fallo se extiende con efectos similares a dicha
Resolucién.”" (subrayas de la Sala)

En tal virtud la presuncién de'legalidad que ostentan los actos administrativos
tan solo puede ser desvirtuada por el juez del acto, de suerte que el
“decaimiento” del acto administrativo no trae aparejado el juicio de validez del
mismo, como tampoco que las situaciones particulares y concretas surgidas al
abrigo de una norma que tuvo fundamento en un acto general anulado
padezcan una suerte de “decaimiento subsiguiente”. Ha dicho la Corporacion
sobre este particular:

“En varias oportunidades el Consejo de Estado ha dicho que se produce el
decaimiento de un acto administrativo cuando las disposiciones legales o
reglamentarias que le sirven de sustento desaparecen, por alguna razén, del
escenario juridico.

“Para la Sala es claro que si la teoria se entendiera en el sentido de negar valor a
un acto administrativo por el sélo hecho de haber desaparecido el o los
fundamentos de hecho o de derecho en que se sustentaba, ella no hubiera sido
admisible ni antes de la vigencia del Decreto 2304 de 1989 ni después de ella, por

'° Seccion Primera. Expediente 1948, Consejero Ponente: Dr. Miguel Gonzalez Rodriguez.
"' Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Primera, sentencia de agosto 3 de 2000, Rad.
5722, C.P. Olga Inés Navarrete.
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la sencilla razén de que el acto administrativo formalmente vaélido, es decir, el
expedido por la administracion mediante el procedimiento prescrito por la ley, goza
como tantas veces ha dicho la Corporacién, de una presuncion de legalidad y
veracidad que sélo puede destruir el juez de la causa, cuando encuentre que tiene
algun vicio por razén del érgano que lo produjo, por la materia sobre la que verse
o por el procedimiento que se siguié para producirlo, en lo que coincide con los
tres requisitos esenciales que debe reunir una norma juridica positiva para ser tal,
a saber 1. La legitimidad del 6rgano, 2. La, competencia ratione materiae; y 3. La
legitimidad del procedimiento.

“Las consideraciones anteriores son las que explican, entonces, la razén del
cambio que ocurrié en el articulo 66 del C.C.A. con ocasion de su subrogacién por
el articulo 9° del Decreto Ley 2304 de 1989. No es, entonces, que por haberse
suprimido el ordinal 2° pueda decirse que un acto administrativo del cual hubieren
desaparecido sus fundamentos de hecho o de derecho no pueda ser anulado o
suspendido por el juez de lo contencioso administrativo sino que lo que significa es
que _mientras tales suspension o _anulacién no _se produzcan el acto debe ser
aplicado, es decir obedecido, por los particulares y por la misma administracion.

“Asi entendida la norma, cuando el juez del acto encuentre que los fundamentos
de derecho de éste han desaparecido, debe declararlo nulo porque seria absurdo
considerar valido lo que la ley considera invélido pues a esto equivaldra la
desaparicién de la norma que lo fundamentaba. En este sentido y con este efecto
es como debe entenderse correctamente la denominada, impropiamente, teoria
del decaimiento. Naturalmente que lo anterior puede predicarse de los actos de
caracter general y de los de caracter particular, en cuanto no se refieran a
situaciones concretas pues de estas no podria predicarse decaimiento, en el
sentido expuesto.”'? (se subraya)

Con esta misma perspectiva la Seccion Quinta ha entendido que si bien
cuando el fundamento de un acto es anulado, la misma suerte debe correr
éste ultimo, pero sobre la base de que sea el juez del acto quien declare dicha
anulacion:

“En este orden de ideas, es preciso entender que si expide un acto administrativo
de caracter particular con base en un acto de caracter general que se presume
vélido al momento de la expedicion del primero, y el acto que le sirve de
fundamento es anulado, y por lo tanto se considera que no ha existido jamas, con
mayor razén debe anularse el acto particular, pues el acto que le sirvié de base
desaparecio del mundo juridico desde el momento mismo de su creacion, y es
[6gico _que el acto particular, al carecer_de fundamento, también debe ser
eliminado del ambito juridico desde el instante mismo de su expedicién, es decir,
debe ser anulado también, pues solo con dicha medida ‘se logra la plenitud de la
tutela juridica que no se obtendria por la via de la revocacién o de la derogacion,
pues estas modalidades de extincién dejan intactos los efectos producidos
anteriormente”'3

Por manera que, no existe en principio una “nulidad ex officio”* como
tampoco una “nulidad consecuencial o por consecuencia’, toda vez que los
efectos del fallo de nulidad del acto que sirve de fundamento no se extienden
con efectos idénticos al segundo. De alli que si se estima que un acto
administrativo es nulo por haber sido declarado nulo el acto normativo que le
sirvié de fundamento juridico, esta decision de anulabilidad™ con efectos de

2 CONSEJO DE ESTADO, SALA DE LO CONTENCISO ADMINISTRATIVO, SECCION TERCERA, 23 de febrero
de 1990, Rad. 5346, C.P. Gustavo de Greiff Restrepo. .

¥ CONSEJO DE ESTADO, SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO, SECCION QUINTA, 7 de abril de
1995, Rad. 5323. )

4 La regla general es entonces la mera anulabilidad del acto administrativo vid. GARCIA LUENGO, Javier, La
nulidad de pleno derecho de los actos administrativos, Civitas, primera ed. 2002, p. 44 y ss.

'8 A juicio de Forsthoff: “[e]l acto administrativo no es tnicamente una concretizacién de normas juridicas referidas a
un determinado supuesto de hecho. Su validez y eficacia no radica sélo en ser emanacioén de las leyes, sino en la
propia autoridad que es inmanente al acto administrativo, como se explicé en el lugar oportuno. Sin embargo, en
todos sus actos, la Administracién esta vinculada al Derecho normativo. La incongruencia entre la situacién legal y
el acto administrativo hace defectuoso a éste. Esta incongruencia no produce necesariamente la nulidad del acto
administrativo, en virtud de la autoridad y validez que el obrar de la Administracion posee por si mismo, y por eso el
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cosa juzgada solo compete al juez natural del mismo a términos del inciso
primero del articulo 175 del C.C.A.(...)”

Conforme se extracta de lo anterior, al declararse la nulidad de un acuerdo
municipal, como sucede en este caso, no es que oficiosamente se deban
tener por nulos los actos que se profieran con sustento en el que fue
declarado nulo, pero ello si implica que de demandarse la legalidad de
aquellos en virtud de la causal de haber sido declarado nulo el acto
normativo que le sirvi6 de fundamento juridico, estos también deban
anularse, pues el acto que les sirvid de base desaparecié del mundo juridico
desde el momento mismo de su creacién, y es l6gico que los derivados de
él, al carecer de fundamento, también deban ser eliminados del ambito
juridico desde el instante mismo de su expedicién.

Aplicados tales argumentos al caso concreto, deduce la Sala que permitir
que los decretos demandados se mantengan incolumes a pesar de la
declaratoria de invalidez del acuerdo municipal que les sirvié de base, seria
convalidar la falta de competencia de la alcaldesa municipal para expedirlos,
conclusion a la cual se llega con sustento en lo siguiente:

6.1. Del Decreto N° 111 de 2013

El Decreto N° 111 de 2013, tuvo como fin determinar la estructura organica
de la administracibn municipal y fijar las funciones especiales por
dependencias, competencia que conforme al estudio efectuado en
precedencia, radicada en cabeza del Concejo Municipal, mientras que al
alcalde, como jefe de la administracion municipal, le corresponde establecer
la planta de empleos o planta de personal de la administracion central y
sefalar las funciones de los cargos, estando en la posibilidad de suprimir
empleos, siempre y cuando exista armonia con los acuerdos que para el
efecto haya expedido el Concejo Municipal, respecto de la estructura
de la administracion y las funciones de sus érganos y dependencias.

Por consiguiente, dado que el determinar la estructura organica de la
administracion municipal es una competencia que en esencia esta en
cabeza del Concejo Municipal, inicamente puede ser asumida por el alcalde
cuando dicha corporacién se desprenda de ella, pero por un tiempo
determinado.

En el presente caso, se observa que mediante Acuerdo N° 017 del 30 de
noviembre de 2012 el Concejo Municipal habia conferido facultades a la
alcaldesa municipal para determinar la estructura de la administracion
municipal y las funciones de sus dependencias, por un lapso de 6 meses.

principio del que hay que partir es, mas bien, que la contradiccion material entre la ley y el acto administrativo
produce su anulabilidad. Esto constituye una diferencia esencial respecto del Derecho Civil, la cual tiene que ser
reconocida incluso por aquellos que quieren interpretar el acto administrativo con criterios civilistas” FORSTHOFF,
Emst, Tratado de Derecho Administrativo, Instituto de Estudios Politicos, Madrid,, 1958, p.337 y ss.
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De igual forma, se observa que dicho lapso se vencio sin que la alcaldesa
hiciera uso de las facultades conferidas, por lo cual, la misma solicitd a la
corporacion, que le fuera ampliado el término para ello, peticién a la cual se
accedid expidiendo el Acuerdo N° 015 de 2013.

Empero, al haberse vencido el lapso concedido a la alcaldesa para ejecutar
funciones que por ley le estan asignadas al Concejo Municipal, es claro que
ello implica necesariamente que sea la corporacién quien retome sus
funciones sin que le esté dado expedir un acto para conceder nuevamente
las mismas facultades, tal como se sefiald por este Tribunal al declarar la
invalidez del Acuerdo N° 015 de 2013.

En consecuencia, para la Sala, el Decreto N° 111 de 2013 resulta nulo no
solo haber desaparecido el fundamento que le dio origen, sino por cuanto, al
haber dejado la alcaldesa de Motavita que expirara el término concedido
mediante el Acuerdo Municipal N° 017 de 2012, la competencia para
determinar la estructura de la administracidn municipal, regres6 a manos del
Concejo Municipal.

Por tanto, no podia la alcaldesa si quiera ejercer la funcion de supresion de
cargos, pues para ello se requeria el acuerdo municipal que determinara la
estructura de la administracion para con base en este, efectuar la supresion
de los empleos que se considerara necesaria.

6.2. Del Decreto N° 115 de 2013

Ahora, en cuanto al Decreto en cita, se observa que el mismo estuvo
orientado a fijar las escalas salariales y distribuir los cargos de la planta
global del municipio.

En cuanto al primer numeral del mencionado decreto, se tiene que se trata
de una competencia que tal como lo ha entendido el Consejo de Estado'®,
corresponde al Concejo Municipal, pues el régimen salarial de los
empleados publicos del orden territorial, debe ser definido por el respectivo
Concejo Municipal, al determinar las escalas de remuneraciéon de los
cargos de sus dependencias, segun la categoria del empleo, mientras que
a los alcaldes les corresponde fijar los respectivos emolumentos teniendo en
cuenta dichas escalas, y respetando los rangos que define el Gobierno
Nacional como tope maximo, asi como la variacién en el indice de Precios al
Consumidor.

Por tanto, la situacion en relacidn con este aspecto, merece similares
conclusiones a las que se llegd en relacion con el Decreto N° 111 de 2013

6 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Segunda - Subseccion
"A", providencia de fecha 25 de marzo de 2004, Rad. N° 50001-23-31-000-1998-0303-
01(5460-02), C.P. Dr. Nicolas P3ajaro Pefiaranda.
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dado que si bien, mediante el Acuerdo Municipal N° 017 de 2012 se le
habian conferido facultades a la alcaldesa para fijar las escalas salariales de
la planta de cargos de la Alcaldia, dicha facultad fue conferida por un tiempo
determinado que la burgomaestre dejé vencer sin proferir el respectivo

decreto.

Ahora, en cuanto a la segunda decision adoptada mediante este decreto,
como lo fue la de distribuir los cargos de la planta global del municipio, en
tanto se trata de una funcion que la alcaldesa debié ejercer con sustento en
los acuerdos que para tal efecto haya expedido el Concejo Municipal y no se
avizora la existencia de dicho acuerdo, de igual forma se infiere que tal
decisién no podia adoptarse tampoco por la alcaldesa.

Bajo tales preceptos, el decreto en mencion resulta igualmente nulo.
6.3. De los Decretos N° 116 y 125 de 2013

En relacibn con estos, se observa que ambos estuvieron orientados a
modificar articulos del Decreto N° 111 que como se acaba de sefialar, en
concepto de esta Sala, debe declararse nulo en su integridad.

Asi, el Decreto N° 116 de 2013 resolvié modificar los articulos 50 y 51 del
Decreto 111 de 2013 (fls. 87 y 88), en tanto que el Decreto N° 125 de 2013
resolvié modificar el articulo 51 del Decreto 111 de 2013 y el articulo 1° del
Decreto 116 de 2013.

En ese orden de ideas, al resultar nulos los decretos que se modifican
mediante estos dos ultimos decretos analizados, resulta légico declarar
también su nulidad.

7. CONCLUSIONES

La Sala revocara la sentencia proferida el 5 de noviembre de 2015 por el
Juzgado Tercero Administrativo Oral de Tunja, por considerar que contrario
a lo alli decidido, es viable declarar la nulidad de los Decretos N° 111, 115,
116 y 125 de 2013 emanados de la alcaldesa municipal de Motavita.

Lo anterior, no solo por cuanto el Acuerdo N° 015 de 2013 que dio origen a
ellos fue declarado invalido, sino ademas por cuanto para el momento en
que la alcaldesa municipal profirié los mismos, claramente se habia vencido
el término que le habia sido conferido por el Concejo Municipal mediante el
Acuerdo N° 017 de 2012 y se trata de funciones que por su naturaleza estan
en cabeza de dicha corporacién, la cual debié asumirlas nuevamente al
vencimiento del término conferido en el mencionado acuerdo 017.

24



Demandante: Nairo Hernando Mozo Lopez

Demandado: Municipio de Motavita
Expediente: 15001-3333-002-2014-00155-01 ]
Nulidad y Restablecimiento del Derecho- sentencia 22 instancia

Consefe Superior
de da Fud

8. COSTAS

En cuanto a las costas en segunda instancia, ésta Sala se abstendra de
efectuar condena alguna en razén a que en el presente proceso se ventila un
interés publico, ello en atencién a lo dispuesto en el articulo 188 de la Ley
1437 de 2011:“Condena en costas. Salvo en los procesos en que se ventile
un interés publico, la sentencia dispondra sobre la condena en costas (...)".

En mérito de lo expuesto, la Sala de Decision N° 5 del Tribunal

Administrativo de Boyaca, administrando justicia en nombre de la Republica
y por autoridad de la ley,

RESUELVE:

PRIMERO: REVOQUESE la sentencia del 5 de noviembre de 2015,
proferida por el Juzgado Tercero Administrativo Oral de Tunja, por lo

expuesto en la parte motiva de esta sentencia.

SEGUNDO: DECLARESE Ia nulidad de los Decretos No. 111 del 31 de
octubre de 2013, 115 del 5 de noviembre de 2013, 116 del 5 de noviembre
de 2013 y 125 del 7 de Noviembre de 2013, proferidos por la alcaldesa
municipal de Motavita, por lo expuesto en la parte motiva de esta sentencia.

TERCERO: Sin condena en costas en esta instancia.

CUARTO: Una vez en firme la presente providencia, por Secretaria enviese
el expediente al despacho de origen, dejando las constancias que sean del

caso.
or la Sala en sesion de la

La anterior providencia fue estudia
fecha. -

O VAN AFANADOR GARCIA
Magistrado. :
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