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Asunto Resuelve medida cautelar
Interlocutorio 221
ANTECEDENTES

1. La CAJA NACIONAL DE PREVISION SOCIAL “CAJANAL EICE EN LIQUIDACION”,
(hoy UNIDAD ADMINISTRATIVA ESPECIAL DE GESTION PENSIONAL Y
CONTRIBUCIONES PARAFISCALES DE LA PROTECCION SOCIAL -UGPP-, segin
sucesion procesal admitida mediante auto del 12 de agosto de 2013 visible a folios 254
y 255) a través de su apoderada judicial, presenta demanda en ejercicio del medio de
control de NULIDAD Y RESTABLECIMIETO, consagrado en el articulo 138 del Cédigo
de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo- Ley 1437 de 2011
en contra del sefior LUIS EDUARDO VASQUEZ TORO.

Es asi, que en el mismo escrito genitor solicita como medida cautelar, la suspension
provisional del acto administrativo acusado de nulidad, contenido en la Resolucion No.
1396 del 17 de enero de 2006, por medio de la cual se reliquida la pension de gracia
reconocida al sefior LUIS EDUARDO VASQUEZ TORO.

Fundamenta su solicitud de la siguiente forma:

“Como se ha relatado en los hechos de la demanda y demostrado objetivamente en el concepto
de la violacion, procede por confrontacion directa, la suspension provisional de la resolucion
demandada, de conformidad con las disposiciones que regulan la medida: articulos 238 de la
Constitucion Politica, y 231 del C.P.A. y de lo C.A. pues aparece prima facie la contradiccion
entre esta y los preceptos vigentes al momento de expedirse aquella.

Es pertinente reiterar, que CAJANAL profirio la Resolucion No. 1396 de 17 de enero de 2006,
en cumplimiento de un fallo de tutela de 9 de agosto de 2004, proferido por el Juzgado Primero
Penal del Circuito de Bogotd, reliquidando la pension de gracia reconocida al serior LUIS
EDUARDO VASQUEZ TORO, incluyendo erradamente el valor del factor salarial prima de
carestia del mes de febrero de 1992 y agosto de 1993, los cuales no debian ser incluidos por no
corresponder al periodo base de liquidacion de la pension de gracia.

Es por tal razon, que de manera evidente se desconocen los articulos 2, 6, 121, 128 y 209 de la
Carta Politica;, 2 de la Ley 114 de 1913, 1 de la Ley 24 de 1947; 4 de la Ley 4“de 1966, 5 del
Decreto 1743 de 1966, y 5 del Decreto Ley 224 de 1972.

De lo expuesto es dable colegir, que el acto acusado es ILEGAL, por lo que debe decretarse la
suspension provisional deprecada.

Y como quiera que la resolucion demandada se encuentra en firme, se configura el perjuicio
causado a la entidad accionante, pues le corresponde el pago de una pension liquidada en
términos no acordes a derecho.



En virtud de lo anterior, procede la suspension provisional del acto cuya nulidad se pretende, en
lo que se refiere al computo errado de la prima de carestia para los afios 1992 y 1993.”

2. Corrido el traslado previsto en el parrafo segundo del art.233 del Cddigo de
Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo- Ley 1437 de 2011,
dentro del término concedido para tal efecto, la parte demandada guardé silencio,
quien se encuentra representado por Curador Ad-Litem, designado mediante auto del
18 de noviembre del 2013 (folio 269), y que tomo posesion la Doctora ALEXANDRA
JIMENA ZAMBRANO ENRIQUEZ el pasado 22 de noviembre del afio en curso (folio
270).

CONSIDERACIONES

1. El articulo 238 de la Constitucion Politica atribuye a la Jurisdiccion de lo Contencioso
Administrativo la competencia para “...suspender provisionalmente, por los motivos y con los
requisitos que establezca la ley, los efectos de los actos administrativos que sean susceptibles de
impugnacion por via judicial”.

Como se ha sefialado en varias oportunidades, con fundamento en la ley y en la
jurisprudencia, la suspension provisional de los efectos de los actos administrativos, es
una excepcion a la presuncion de legalidad que ampara las decisiones de la
administracion, en los eventos de infringir las normas superiores en que deben
fundarse.

Como se trata de una medida cautelar, de naturaleza excepcional mientras se
resuelve de manera definitiva sobre la nulidad del acto cuestionado, su finalidad
consiste en evitar transitoriamente su aplicacién, y no puede confundirse con los
efectos de la sentencia definitiva. La suspension provisional constituye entonces,
una medida preventiva en virtud de la cual, pueden suspenderse transitoriamente los
efectos de un acto de la administracion.

El Cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo-
Ley 1437 de 2011 consagra en su articulo 229, la procedencia de medidas cautelares
sefalando:

“Articulo 229. En todos los procesos declarativos que se adelanten ante esta jurisdiccion, antes
de ser notificado el auto admisorio de la demanda o en cualquier estado del proceso, a peticion
de parte debidamente sustentada, podra el juez o magistrado ponente decretar, en providencia
motivada, las medidas cautelares que considere necesarias para proteger y garantizar,
provisionalmente, el objeto del proceso y la efectividad de la sentencia, de acuerdo con lo
regulado en el presente capitulo.

La decision sobre la medida cautelar no implica prejuzgamiento.

Paragrafo. Las medidas cautelares en los procesos que tengan por finalidad la defensa y
proteccion de los derechos e intereses colectivos y en los procesos de tutela del conocimiento de
la Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo se regiran por lo dispuesto en este capitulo y
podran ser decretadas de oficio.” (Negrilla del Despacho)

Asi mismo, el articulo 231 ibidem prevé los requisitos para la suspension provisional de
los actos administrativos como medida cautelar, disponiendo:

“Articulo 231. Requisitos para decretar las medidas cautelares. Cuando se pretenda la nulidad
de un acto administrativo, la suspension 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 violacion surja del andlisis del acto demandado y su confrontacion con
las normas superiores invocadas como violadas o del estudio de las pruebas allegadas con la
solicitud. Cuando adicionalmente se pretenda el restablecimiento del derecho y la




indemnizacion de perjuicios debera probarse al menos sumariamente la existencia de los
mismos...” (Negrillas y subrayas del Despacho)

Sobre el particular, se pronuncié recientemente el H. Consejo de Estado, al senalar:

“La medida de suspension provisional de los efectos de un acto administrativo como medida
cautelar que es, segun las voces del articulo 229 del C.P.A.C.A. exige ‘“peticion de parte
debidamente sustentada”, y acorde con el 231 ibidem, procederd ‘“por violacion de las
disposiciones invocadas en la demanda o en la solicitud que se realice en escrito separado,
cuando tal violacion surja del analisis del acto demandado y su confrontacion con las normas
superiores invocadas como violadas o del estudio de las pruebas allegadas con la solicitud”.

La nueva norma precisa que: 1°) La medida cautelar se debe solicitar (no es oficiosa), ya con
fundamento en el mismo concepto de violacion 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 esta
instancia procesal - cuando el proceso apenas comienza-, como conclusion del: i) andlisis del
acto demandado y su confrontacion con las normas superiores invocadas como violadas, o, ii)
del estudio de las pruebas allegadas con la solicitud.

De esta manera, lo que en el nuevo Codigo representa variacion significativa en la regulacion
de esta figura juridico-procesal de la suspension provisional de los efectos del acto
administrativo acusado, con relacion al estatuto anterior, radica en que antes 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 analisis o estudio pues la trasgresion debia
aparecer prima facie. Ahora, la norma da la apertura de autorizar al juez administrativo para
que desde este momento procesal, obtenga la percepcion de si hay la violacion normativa
alegada, pudiendo al efecto: 1°) realizar 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 sefialamiento del 2°. inciso
del articulo 229 del C.P.A.C.A., en cuanto ordena que “la decision sobre la medida cautelar no
implica prejuzgamiento”.”’ (Negrilla del Despacho)

Se desprende entonces que de conformidad con el Coédigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo- Ley 1437 de 2011, para que
proceda el decreto de la medida cautelar de suspension provisional de los efectos de
los actos administrativos demandados, debera el juez, realizar un analisis entre los
actos acusados y la normatividad que se alega como violada, bien sea en la demanda
0 en la sustentacion misma de la medida; asi mismo, debera estudiar las pruebas
allegadas, a fin de verificar la existencia de la transgresion aludida.

Por todo lo dicho, de ningun modo el error debe ser grosero o de bulto para que
proceda la suspension, es decir, no es necesario que la violacion se advierta a simple
vista, pues el Juez Contencioso Administrativo, con la Ley 1437 de 2011 por el
contrario debe realizar un andlisis tanto del concepto de violacién que sustenta la
medida como de las pruebas aportadas.

2. La solicitud de suspensién provisional objeto de analisis, fue presentada en el mismo
libelo genitor, pero sustentada en capitulo especial de la demanda, en el cual la parte
demandante, hizo referencia a las normas violadas y hace expresa remisién al
concepto de violacion argumentado, razén por la que habra de pronunciarse el
Despacho de tal sustentacion, pues tal como lo sefialod el honorable Consejo de Estado

! Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Quinta, Consejera Ponente: Susana Buitrago
Valencia, Auto del 24 de enero de 2013, Auto, Radicado No. 11001-03-28-000-2012-00068-00.



en el precedente previamente citado, la sustentacion de la medida cautelar implica una
sustentacion especial y/o remision expresa al concepto de violaciéon, tal y como lo
realizé la parte actora en su libelo genitor:

Inclusion errada de factor salarial

Senala la parte demandante que CAJANAL profirié la Resolucién No. 1396 de 17 de
enero de 2006, dando cumplimiento a orden judicial contenida en el fallo de tutela de 9
de agosto de 2004, emitida por el Juzgado Primero Penal del Circuito de Bogota, que
consistié en reliquidar la pension de gracia reconocida al sefior LUIS EDUARDO
VASQUEZ TORO, incluyendo erradamente el valor del factor salarial prima de carestia
del mes de febrero de 1992 y agosto de 1993, los cuales no debian ser incluidos por no
corresponder al periodo base de liquidacion de la pension de gracia.

Indicando que de manera evidente se desconocen los arts. 2, 6, 121, 128 y 209 de la
Carta Politica; 2 de la Ley 114 de 1913; 1 de la Ley 24 de 1947; 4 de la Ley 42 de 1966;
5 del Decreto 1743 de 1966; y 5 del Decreto Ley 224 de 1972; razén por la cual debe
suspender el acto administrativo enjuiciado.

Ahora bien en el concepto de violacion sefiala:

En relacién con la violacion a los arts. 2, 6, 121, 128 y 209 de la Carta Politica: 1) se
esta desatendiendo el sometimiento a la ley, 2) los actos administrativos atentan contra
los principios, derechos y deberes de los ciudadanos, 3) al comprometerse dineros
publicos sin sustento constitucional y legal los funcionarios pueden verse en curso de
investigacion disciplinaria, 4) puede considerarse una doble asignacién por cuenta del
tesoro, y 5) se comprometieron recursos que deben ser destinados al pago de otras
pensiones y desconocer principios que rige la actuacion administrativa y judicial como
defensa del interés general, la moralidad administrativa y la igualdad.

Adicionalmente, en relacion con las disposiciones contenidas en los arts. 2 de la Ley
114 de 1913, 1 de la Ley 24 de 1947, 4 de la Ley 42 de 1966, 5 del Decreto 1743 de
1966, y 5 del Decreto Ley 224 de 1972; sefiala que la prestacion se liquida sobre el
valor de los factores devengados en el ultimo afio de servicios anteriores al status
pensional, quedando la situacién consolidada, por lo que no es viable la reliquidacion
con posterioridad, por nuevos tiempos de servicios.

Sostiene que CAJANAL EICE al dar cumplimiento al fallo del juez de tutela,
erradamente computd el factor salarial de prima de carestia, la que se encuentra
certificada por la Coordinadora | de Posesiones y Certificados que obra a folio 198 del
expediente prestacional, al incluir los valores percibidos por el docente para el mes de
febrero de 1992 y agosto de 1993, sin que ella debieran incluirse por no corresponder
al periodo que sirve de base de liquidacion.

Ahora bien, reposa en el plenario a folios 192 a 197, la Resolucion No. 1396 de 17 de
enero de 2006, por medio de la cual se reliquida la pensién de gracia reconocida al
sefior LUIS EDUARDO VASQUEZ TORO, indicando en la parte motiva lo siguiente:

“POR LA CUAL SE DA CUMPLIMIENTO A UN FALLO DE TUTELA PROFERIDO POR EL
JUZGADO PRIMERO PENAL DEL CIRCUITO DE BOGOTA D.C..

(..)

Que esta Entidad en cumplimiento a lo ordenado por el Juzgado Primero Penal del Circuito de
Bogota, en fallo de fecha 09 de agosto de 2004, teniendo en cuenta que el interesado adquirio el
status juridico el 26 de junio de 1993 efectuando la siguiente liquidacion:

FACTORES VALOR
ASIGNACION BASICA — 1992 $ 978.593.44
ASIGNACION BASICA — 1993 $ 1.157.122.67



PRIMA DE NAVIDAD — 1992 $ 81.108.73
PRIMA DE NAVIDAD — 1993 $ 96.977.96
PRIMA DE CARESTIA — 1992 $ 158.691.00
PRIMA DE CARESTIA — 1993 $ 198. (Ilegible)

PRIMA DE ALIMENTACION — 1992 $ 56. (Ilegible)
PRIMA DE ALIMENTACION — 1993 $ 37.180.08”

Por su parte, las normas superiores frente a las cuales existe presunta contradiccion,
son los articulos 2, 6, 121, 128 y 209 de la Constitucion Politica, que indican lo
siguiente:

“ARTICULO 2o. Son fines esenciales del Estado: servir a la comunidad, promover la
prosperidad general y garantizar la efectividad de los principios, derechos y deberes
consagrados en la Constitucion, facilitar la participacion de todos en las decisiones que los
afectan y en la vida econdmica, politica, administrativa y cultural de la Nacion; defender la
independencia nacional, mantener la integridad territorial y asegurar la convivencia pacifica y
la vigencia de un orden justo.

Las autoridades de la Republica estan instituidas para proteger a todas las personas residentes
en Colombia, en su vida, honra, bienes, creencias, y demas derechos y libertades, y para
asegurar el cumplimiento de los deberes sociales del Estado y de los particulares.

ARTICULQO 6o. Los particulares solo son responsables ante las autoridades por infringir la
Constitucion y las leyes. Los servidores publicos lo son por la misma causa y por omision o
extralimitacion en el ejercicio de sus funciones.

ARTICULO 121. Ninguna autoridad del Estado podra ejercer funciones distintas de las que le
atribuyen la Constitucion y la ley.

ARTICULO 128. Nadie podra desemperiar simultaneamente mds de un empleo publico ni recibir
mas de una asignacion que provenga del tesoro publico, o de empresas o de instituciones en las
que tenga parte mayoritaria el Estado, salvo los casos expresamente determinados por la ley.

Entiéndase por tesoro publico el de la Nacion, el de las entidades territoriales y el de las
descentralizadas.

ARTICULO 209. La funcion administrativa estd al servicio de los intereses generales y se
desarrolla con fundamento en los principios de igualdad, moralidad, eficacia, economia,
celeridad, imparcialidad y publicidad, mediante la descentralizacion, la delegacion y la
desconcentracion de funciones.

Las autoridades administrativas deben coordinar sus actuaciones para el adecuado
cumplimiento de los fines del Estado. La administracion publica, en todos sus ordenes, tendrd
un control interno que se ejercera en los terminos que sefiale la ley.”

Asi mismo, los articulos 2 de la Ley 114 de 1913, 1 de la Ley 24 de 1947, 4 de la Ley 42
de 1966, 5 del Decreto 1743 de 1966, y 5 del Decreto Ley 224 de 1972, indican:

De la Ley 114 de 1913,
“Articulo 2° La cuantia de la pension sera la mitad del sueldo que hubieren devengado en los
dos ultimos anos de servicio. Si en dicho tiempo hubieren devengado sueldos distintos, para la

fijacion de la pension se tomard el promedio de los diversos sueldos.”

De la Ley 24 de 1947,
“ARTICULO lo. <Ver Notas del Editor> El Articulo 29 de la Ley 6a. de 1945, quedara asi:

ARTICULO 29. Los servicios prestados sucesiva o alternativamente a distintas entidades de
derecho publico, se acumularan para el computo del tiempo, en relacion con la jubilacion y el



monto de la pension correspondiente se distribuird en proporcion al tiempo servido y al salario
o remuneracion devengados en cada una de aquellas. Los trabajadores cuyos salarios o
remuneraciones se paguen con cargo a fondos especiales con aporte a varias entidades de
derecho publico, gozaran de las prestaciones mas favorables que éstas reconozcan a sus propios
trabajadores, con cargo al mismo fondo especial.

PARAGRAFO lo. Cuando el favorecido con la pension de jubilacion haya servido diez arios, lo
menos, en empleos o cargos publicos nacionales, el total de la pension le sera cubierto por la
Caja de Prevision Social de los Empleados y Obreros Nacionales, sin perjuicio del oportuno
reembolso de su mayor costo por cuenta de las entidades obligadas a reconocerlos, en los
términos del articulo 3o. del Decreto niimero 2567 de 1946 (agosto 31).

PARAGRAFO 20. Cuando se trate de servidores del ramo docente, las pensiones de jubilacion
se liquidardn de acuerdo con el promedio de los sueldos devengados durante el ultimo ario.”

De la Ley 4 de 1966

“Articulo 4° A partir de la vigencia de esta Ley, las pensiones de jubilacion o de invalidez a que
tengan derecho los trabajadores de una o mas entidades de Derecho Publico, se liquidaran y
pagaran tomando como base el setenta y cinco por ciento (75%) del promedio mensual obtenido
en el ultimo ario de servicios.”

Del Decreto 1743 de 1966

“ARTICULO 50. A partir del veintitrés (23) de abril de 1960 inclusive, las pensiones de
Jjubilacion o de invalidez a que tengan derecho los trabajadores de una o mas entidades de
Derecho Publico, seran liquidadas y pagadas tomando como base el setenta y cinco por ciento
(75%) del promedio mensual de salarios devengados durante el ultimo ario de servicios, previa la
demostracion d su retiro definitivo del servicio publico.”

Del Decreto Ley 224 de 1972

“Articulo 5. El ejercicio de la docencia no sera incompatible con el goce de la pension de
Jjubilacion siempre y cuando el beneficiario esté mental y fisicamente apto para la tarea docente,
pero se decretara retiro forzoso del servicio al cumplir sesenta y cinco (65) afios de edad.”

Es asi, que de las normas de la Carta Constitucional se establece los fines del Estado
Social de Derecho, la responsabilidad de los servidores publicos, el principio de
legalidad, y los principios de la funcién administrativa.

Asi mismo, las leyes invocadas establecen los requisitos sefialados para adquirir la
pension gracia, de jubilacion o de invalidez, y como debe realizarse la liquidacion de
dichas pensiones, esto es teniendo en cuenta el promedio mensual del salario
devengado durante el ultimo afo al adquirir el estatus y/o servicios.

No obstante lo anterior, el asunto objeto de analisis gira en establecer si efectivamente
la inclusién de la prima de carestia de los afios 1992 y 1993, hace parte de los factores
salariales para el computo de la pension gracia del sefior LUIS EDUARDO VASQUEZ
TORO, para lo cual imperativamente se requiere un analisis detallado de cada uno de
los factores salariales que debian hacer parte del cémputo para la liquidacion del sefor
VASQUEZ TORO, asi como, especificamente las caracteristicas en las que se
devengaba la prima de carestia, la calidad de factor salarial y los periodos que
comprendia cada uno de sus pagos.

De lo mismo, es imperativo precisar que el concepto de violacion sustentado por la
parte demandante no giré en determinar con precision las caracteristicas de la prima
de carestia, por lo que del analisis del concepto de violacion no se puede dar cuenta de
lo que considera el Despacho necesario analizar para que en ésta oportunidad
prospere la medida cautelar solicitada.



Ahora, si bien es cierto bajo los lineamientos establecidos con la Ley 1437 de 2011-
Cddigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo, que
modificé las medidas cautelares previstas para la Jurisdiccion, en aras de garantizar la
tutela judicial efectiva, le corresponde al Juez realizar un analisis de las normas que se
invocan como violadas y del material probatorio, en confrontacién con el acto
administrativo acusado, para resolver la medida cautelar de suspensién de los efectos
juridicos de un acto administrativo, dicho analisis se encuentra supeditado ha no incurrir
en prejuzgamiento (art. 229 del CPACA).

Bajo lo previamente dicho, ha de indicar el Juzgado que cada solicitud de media
cautelar debe analizarse individualmente considerada teniendo en cuenta para ello los
requisitos que debe atender la parte actora en relacion con la sustentacién de la
medida, de lo contrario implicaria que el juzgado juzgador realice un analisis tan
exhaustivo de la normatividad que rige la material de la cual ademas no dispone en su
totalidad porque no fue incluida en el concepto de violacion como anteladamente se
indicd, que lo llevaria en esta etapa inicial del proceso, a sacar conclusiones
determinantes con las que practicamente perfilaria su decisién final, cuando la parte
demandada aun esta en término para ejercer su derecho de defensa y falta agotar
etapas tan importantes como la probatoria y la de alegaciones finales. En tal sentido el
Honorable Consejo de Estado, sehalo:

“Ahora bien, no obstante que la nueva regulacion como ya se dijo permite que el juez previo a
pronunciarse sobre la suspension provisional lleve a cabo andlisis de la sustentacion de la
medida y estudie pruebas, ocurre que ante el perentorio sefialamiento del 2° inciso del articulo
229 del CPACA (Capitulo XI Medidas Cautelares- procedencia), conforme al cual: “La
decision sobre la medida cautelar no implica prejuzgamiento”, es preciso entonces que el juez
sea muy cauteloso y guarde moderacion a fin que el decreto de esta medida cautelar no
signifique tomar partido definitivo en el juzgamiento del acto ni prive a la autoridad publica que
lo produjo o al demandado (...), de que ejerzan su derecho de defensa y que para la decision

. . 2
final se consideren sus argumentos y valoren sus medios de prueba”.

En consideracién a lo expuesto, el Despacho no procedera a decretar la suspension de
los efectos juridicos del acto administrativo contenido en la Resolucién No. 1396 del 17
de enero de 2006, por medio de la cual se reliquida la pension de gracia reconocida al
sefior LUIS EDUARDO VASQUEZ TORO.

En mérito de lo expuesto, el JUZGADO SEPTIMO ADMINISTRATIVO ORAL DE
MEDELLIN,

RESUELVE
PRIMERO: NO DECRETAR LA MEDIDA CAUTELAR DE SUSPENSION
PROVISIONAL del acto administrativo demandado contenido en la Resoluciéon No.
1396 del 17 de enero de 2006, por medio de la cual se reliquida la pension de gracia
reconocida al sefior LUIS EDUARDO VASQUEZ TORO, de conformidad con lo

dispuesto en la parte motiva del presente auto.

SEGUNDO: Notifiquese por estados la presente decision.

NOTIFIQUESE

BEATRIZ STELLA GAVIRIA CARDONA
Juez

2 Ibidem.
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