Juzgado Décimo A dministrativo Oral de Tun 1ja

Tunja, diecinueve (19) de julio de dos mil diecisiete (2017)

MEDIO DE CONTROL : Nulidad y restablecimiento del derecho
DEMANDANTE : ROSMIRA ASTRID GARZON ESLAVA,
DEMANDADO : MUNICIP!IO DE MACANAL.
RADICACION : 150013333010 2013 0047 00.

Procede el Despacho a dictar Sentencia en el proceso de la referencia, conforme a io siguiente:
L. LA DEMANDA

1.1. Pretensiones. Solicita la demandante que se declare:

La nulidad parcial det Decreto 048 de agosto 30 de 2012, expedido por el Alcalde Municipal de
Macanal, por medio del cual se suprimen unos empleos de la planta de personal de nivel central
del Municipio, en lo gue respecta especificamente a la supresién del empleo de auxiliar

administrativo codigo 550 grado 01, precisado como codigo 407 grado 13.

La nulidad del acto administrativo contenido en el Oficio No.200-02-4985-2012 de 30 de agosto
de 2012, mediante el cual se le informo a la demandante que su empleo de Auxiliar Administrativo
Codigo 407 grado 13 (anteriormente 550-01), habia sido suprimido conforme al Decreto 048 de
2012,

Que se inaplique el estudio técnico de reestructuracion y el Acuerdo 011 de 20 de agosto de
2012,

Asi mismo, solicita se declare que no existio solucién de continuidad en la relacion laborat
existente entre la demandante y el Municipio de Macanal; se ordene al Municipio de Macanal
reintegrar a la Sefiora ROSMIRA ASTRID GARZON ESLAVA, al cargo que ocupaba en carrera
administrativa o a uno de igual categoria, ordenandole pagar debidamente indexados, todos los
factores salariales y prestacionales dejados de cancelar desde el momento de su retiro hasta que

se haga efectivo el reintegro.

Se condene al Municipio a reconocer liquidar y pagar a la demandante |os intereses moratorios
a titulo de sancion, de todos los valores adeudados por concepto de salarios y prestaciones
sociales a la fecha en que se haga efectivo el reintegro, y se le condene al pago de costas y

agencias en derecho que se causen en este proceso.
1.2. Fundamentos de hecho. Los compendia el Juzgado de la siguiente manera:

La Seftora ROSMIRA ASTRID GARZON ESLAVA es madre cabeza de familia y dependia de

forma exclusiva de su salario en la administracién municipal de MACANAL.
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Que el Municipio de Macanal, no informé ala Comisién Nacional del Servicio Civil que adelantaria
estudio técnico para la reestructuracion de la planta de personal que fuera reportado en la oferta

publica de empleos OPEC.

Que aungue se vinculd a la administracion de forma previa con nombramiento provisional,
participd en un concurso de méritos organizado por la CNSC, para ocupar el cargo de auxiliar
administrativo 407 -13, en el cual fue finalmente nombrada en propiedad mediante Decreto 08 de

2012, luego de haber superado el periodo de prueba.

Sefald que el Aicalde Municipal de Macanal celebré contrato de prestacion de servicios
profesionales No. 024 de 2012, con el Administrador Publico JUAN GUILLERMO FRANCO
GARCIA, para la realizacion dei estudio técnico de reestructuracion administrativa. En varios

apartados posteriores alude de forma textual al objeto del contrato (hechos 12-16)

De igual manera comenta lo registrado en actas del Concejo Municipal en lo que fueron las
exposiciones del sefior FRANCO GARCIA (hechos 17-18). Aduce que conforme a la ley 1551 de
2012, la ESAP presta colaboracién gratuita a los municipios de 5 y 6 categoria en la elaboracién

de estudios.

Que el Concejo Municipal de Macanal mediante Acuerdo 011 de 20 de agosto de 2012, aprobé
el proyecto de acuerdo presentado por el alcalde, a través del cual se determiné la estructura
organica de la administracién municipal y se asignaron funciones a sus dependencias. Que
mediante Decretos 049 y 050 de 30 de agosto de 2012, se estableci6 la planta de personal del
nivel central de la administracion, y se adopto el manual especifico de funciones y competencias

laborales de los empleos que conforman la misma, respectivamente.

Precisé que mediante Resolucidon No.145 de 30 de agosto de 2012, se realizaron unas
incorporaciones a la planta de personal del municipio, en la gue no se incorporé a la demandante,
y que el estudio técnico de reestructuracion administrativa del Municipio de Macanal es aparente,
no se ajusta a la guia de Modernizacion de Entidades Publicas expedida por el Departamento

Administrativo de la Funcion Publica en el mes de junio de 2012.

Finalmente dijo que mediante Oficio No. 200-02-495-2012 de 30 de Agosto de 2012, se le informo
a la Sefiora ROSMIRA ASTRID GARZON ESLAVA, gue su empleo de Auxiliar Administrativo
codigo 407 en grado 13, habia sido suprimido conforme al articulo 1° del Decreto 048 de 30 de
agosto de 2012; y que en el dia 2 de Septiembre de 2012 a administracion municipal notifico a la
demandante el contenido del Decreto No.048 de 2012.

1.3. Normas violadas y concepto de la violacidén. Sustenta los cargos de nulidad de la

siguiente manera:

Tras la cita de los articulos 1, 2, 6, 13, 16 y 25 de la Constitucidén (posteriormente 42, 53, 124,
124 y 125), indico que la supresion tuvo realizacion sin haber verificado, analizado y estudiado
las cargas de trabajo de quienes integraban la planta de la entidad con arreglo a la guia de
modemizacion de entidad publicas de junio de 2012, expedida por el Departamento

Administrativo de la Funcion Publica. Precisa en ese sentido que la existencia del estudio técnico
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es sblo aparente, pues el mismo no fue realizado con apoyo en tal guia; no precisa ias cargas de

trabajo, perfiles de empleos ni misién y visién de la entidad.

Concluye que se utilizd un procedimiento diferente al ordenado por el DAFP e insiste en que no
se estudiaron las cargas de trabajo del empleo ocupado por la actora y que determinaran que el

mismo no era necesario y debia suprimirse.

Se duele de violacidn al debido proceso (art. 29), manifestando que bajo el imperio del articulo
46 de la Ley 908 de 2004, ia reforma de la planta de personal debia efectuarse con apoyo en
estudios técnicos que podia elaborar. la misma entidad, la ESAP o firmas especializadas;
atribucion que cambid a partir del 10 de enero de 2012, con la expediciéon del Decreto 019 de
2012 articulo 228, pues de su texto de sin infiere que el aludido estudio técnico debia ser
elaborado por la misma entidad, por un equipo interdisciplinario dirigido por el Alcalde, bajo las
directrices del DAFP y ESAP, encargandose a la primera el disefio de la metodologia para la

elaboracidn de los estudios y justificaciones técnicas.

Concluye entonces que no podia el Alcalde contratar un consultor para que hiciera, lo que por
ley le correspondia a él; que el estudio técnico es ilegal porque lo realiza una persona no
autorizada, ademas desconociendo 1a posibilidad de acompafiamiento gratuito que conforme a
la Ley 1151 de 2012 se podia obtener de la ESAP.

Para soportar sus afirmaciones transcribe apartes de lo que dice, es la guia técnica de
modernizacion (fs. 15-17). Reitera que aunque se podrfa contratar un asesor para acompanar el

proceso en este caso se encargo la realizacion completa del estudio técnico.

Prosigue sefialando que el Estudio Técnico no se aviene a la Guia de Modernizacién del DAFP,

porque:

» No se tuvieron en cuenta los informes de control interno o de sistema de gestion de

calidad.

Yf

No se hizo el analisis del comportamiento financiero del Municipio de Macanal de los

ultimos 4 afos y tampoco hizo la proyeccion de ias variables representativas del

presupuesto municipal, para evidenciar la salud fiscal del municipio. Alega que sin estos

analisis, la motivacion de los actos acusados sobre el ajuste fiscal de la Ley 617 de 2000,

es falsa.

> Tras aludir al analisis de los "procesos” (técnicos, misionales y de apoyo), dijo que existen
varias formas de efectuar dicho andlisis, para destacar que en el estudio técnico se inclind
por las “opciones prioritarias”, pero que alli (folios 47-50) se limit6 a transcribir apartes de
la guia, sin que se definieran los procesos sobre los cuales iba a determinarse los tiempos
estandar y con ello las cargas de trabajo, por el contrario se hizo con procesos MACRO.
Comenta que a folios 42 a 47 supuestamente se hace analisis de los procesos pero no se
les asigna tiempos estandar, con lo cual no se habrian hecho estudio de cargas de trabajo
per dependencia.,

» De la mano con lo anterior, estima que las cargas de trabajo fueron mal determinadas,

pues los procesos en que se debian basar no fueron analizados, verificados y medidos,
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ya que se obtienen de la medicion de los procesos para determinar los tiempos estandar
y con estos las cargas de trabajo.

» Que los tiempos estandar se determinaron con entrevistas, las cuales son subjetivas e
improvisadas. Comenta de forma posterior que el mismo texto del estudio técnico es
confuso en lo que respecta a la técnica que se utilizé para determinar el tiempo estandar
(f. 32y 33 ET)

» Con apoyo en la guia de modernizacién comenta que para determinar cargas de trabajo
es indispensable y previo definir los procesos de cada dependencia, procedimiento que
no se realizd, acudiéndose a las entrevistas, de las que ademas no hay prueba y tampoco
de la realizada a la actora-

Que ademas en el estudio técnico se aducen como razones adicionales de supresion,

Y

pertenecer al nivel asistencial en contraposicion a la poca existencia de profesionales y ia

falta de recursos economicos.

Prosigue la demanda efectuando un comparativo del Estudio Técnico y la Guia de Modernizacion,
para destacar ademas de [0 ya indicado, ia ausencia de consideraciones preliminares, resefia
historica, analisis externo. Respecto de! anélisis financiero expone gque ho se evidencio estado
de crisis por déficit de mas del 80%. Comenta defectos en el analisis interno y vuelve scbre el

estudio técnico.

Mas adelante indica que se viold su derecho al trabajo y el articulc 42 que protege a la familia en
tanto, se le impidié continuar percibiendo el salario con el cual obtenia el sustento diaric propio y

de los suyos.

Precisa que se actué con desviacion de poder, porque sin bases adecuadas decidié quienes se

iban y quienes se quedaban en la administracién. Cité al efecto los articulos 2 y 3 del CCA,

Dice igualmente que se quebranté el articulo 71 del Decreto 111 de 1996, que obliga a tener
disponibilidades previas y suficientes para atender los gastos de indemnizacién por supresion de

cargos.

Articulo 82 de la Ley 443 de 1998, porque la hoja de vida de la actora no tiene los documentos

legales que demuestren las modificaciones sucesivas producidas en su vida laboral.

Se violé el articulo 20 de la Ley 489 de 1992, Decreto 1228 de 2005 y 760 de 2005, por omitir la

creacion de la comision de personal para cumplir las funciones alli sefialadas.

Que se transgredieron los articulos 3, 6 y 7 de la Ley 617 de 2000, perque el Estudio Técnico no
realizo el analisis financiero que evidenciara que no se superaban los limites de gastos de

funcionamiento. De igual manera el articulo 77 que dispone el plan de readaptacion laboral.

Que se vulneraron los articulos 41, 44 y 46 de la Ley 909 de 2004 y 95 a 97 del Decreto 1227 de
2005, porque la motivacién de los actos es contraria a la realidad, no se facilitd a la demandante
la incorporacién por inexistencia de la comision de personal y ausencia de disponibilidad para
atener la indemnizacion por supresion y dado que el estudio técnico es formal, aparente y

elaborado por una persona sin competencia; insiste que el trabajo no cumple con el andlisis de
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ios procesos misionales y de apoyo, como tampoco con la evaiuacion de la prestacién de

servicios y tampoco la evaluacion de perfiles, funciones y cargas de trabajo.

Alega la vulneracion al paragrafo 1 de la Ley 617 de 2000, por cuanto no se aprecia la aplicacion
de los criterios de razonabilidad, proporcionalidad ni prevalencia del interés general, pues a la
demandante no le fue reconocida su amplia experiencia en el sector publico, ni la eficiencia y

eficacia gue aplicaba en el desempefio de sus funciones-.
Concluye entonces que se presenta falta, falsa motivacion y desviacidén de poder.
Il. OPOSICION.
EL MUNICIPIO DE MACANAL (fs. 1-42 C 2) se opuso a las pretensiones de la demanda

Manifiesta que de acuerda a los articulos 313 y 315 de la Constitucidén Poilitica, le corresponde al
Concejo Municipal determinar la estructura basica de la administracién, pero es al Alcalde a quien
corresponde la creacion, supresion o fusién de los empleos dentro de la organizacion determinada por
el Concejo, sin que sea necesario para ello contar con autorizacion alguna, pues dicha facultad es que

la otorga la propia Constitucion Paolitica.

Bajo el anterior marco de competencias, el proceso de reestructuracion de las entidades territoriales
debe sujetarse a lo dispuesto en la Ley 909 de 2004, vigente para la época en que se emitié el acto
de retiro del servicio de Ia actora y que define la carrera administrativa como un sistema tecnico de
administracion de personal que tiene por objeto garantizar la eficiencia de la administracién publica y
ofrecer igualdad de oportunidades para el acceso al servicio plblico, la capacitacion, la estabilidad en
los empleos y la posibilidad de ascenso. Es de decir las razones que motivan la supresién de cargos
se deben deducir de un documento mediante el cual se acredita la necesidad del servicio que sirve
de causa a la decision de la administraciéon o bien reducir los cargos de la planta de personal
(supresion de cargos), o bien madificar la estructura organica de la entidad municipal

(reestructuracién organica).

informa que los estudios técnicos se erigen como presupuesto de legalidad del proceso de
reestructuracién administrativa; que el realizado para el caso concreto contd, ademas, con el
anaiisis de la organizacion de la administracion, analisis de costos y aspectos técnicos con base en
los cuales se disefi¢ la nueva planta de personal, de forma que ia supresion del cargo de la
demandante obedecié a razones de indole técnico, no al capricho o decision arbitraria de la entidad
y, segun la propuesta formuiada, se hizo para racionalizar los gastos del ente territorial e introducir

una reforma sustancial a la planta de personai, o que necesariamente implicd suprimir empleos.

Alega que el contenido del estudio técnico y su metodologia de elaboracion tuvo sustento
atendiendo las orientaciones del Departamento Administrativo de la Funcion Puablica, y fue
formulado atendiendo el Plan de Desarrollo del Municipio de Macanal 2012-2015 denominado “Por
un Macanal prospero y trabajando” que en el eje institucional definié como uno de los ejes
estratégicos para el desarrollo municipal: Adecuar la estructura y planta de personal a las

necesidades del municipio, y dentro de las lineas de accion para lograr ese objetivo, se determiné
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la necesidad de realizar un estudio técnico de reforma administrativa de la entidad y la realizacién

de la restructuracion administrativa.

Cuestiond la posibilidad de demandar el acto de comunicacidn de la supresion; que la
responsabilidad para [a elaboracion de estudios técnicos para sustentar las reformas de plantas de
personal es del correspondiente jefe o director, debiéndose entender que las menciones a

instituciones, crganismos o profesionales es simplemente facultativa.

Concluye que esa modificacion a la estructura y a la planta de empleos del nivel central del Municipio
de Macanal, se fundd en necesidades del servicio y en razones de modernizacion de la
administracion y de las conclusiones del estudio técnico que dio como resultado la creacién o
supresion de empleos con ocasidn, entre otras causas, por la redistribucion de funciones y cargas
de frabajo y |a racionalizacion del gasto publico, con el fin de lograr el mejoramiento de los niveles

de eficacia, eficiencia, economia y celeridad de la entidad.
Finalmente propuso ias siguientes excepciones:

INEXISTENCIA DE IRREGULARIDAD DEL ACTO Y DE LA CAUSA INVOCADA E INEXISTENCIA
DE LA OBLIGACION DE REINTEGRAR Y RESTABLECER EL DERECHO. Destacando
nuevamente que la decisién de supresién se edificd en el estudio técnico, los cuales elaboro ia

misma entidad mediante la contratacién de un profesionatl.

FALTA DE COMPETENCIA PARA CONOCER DEL ASUNTO. Al considerar gue la demanda contra
el acto administrativo oficio 495, no es procedente porque es un acto gue expresa una operacion
administrativa, frente a una decisién administrativa ya tomada en el Decreto 048 de 2012. Que su

efecto no es mas que el informativo.

INEXISTENCIA DE LOS HECHOS Y OMISIONES QUE FUNDAMENTAL LA ACCION. Comenta
que la causa legal de retiro es ia supresién dei cargo, cuyo propésito es hacer mas agil y eficiente
la funcién que debe cumplir la administracion, razones de las que justamente da cuenta el estudio

técnico, en la necesidad de optimizar el servicio.

SUPRESION LEGAL DEL CARGO DE LA ACCIONANTE Y PREVALENCIA DEL INTERES
GENERAL. Insiste en que la supresion del empleo tiene justificacion en la necesidad de racionalizar

el gasto y que se respetaron a la demandante sus opciones.

PRESUNCION DE LEGALIDAD DEL ACTO ADMINISTRATIVO DE SUPRESION DE CARGOS.
Que Ia estabilidad laboral no es sindnimo de inamovilidad y que la actuacién administrativa esta

cobijada con la presuncion de legalidad y finalidad de buen servicio.

EXCEPCION GENERICA.

Para finalizar se refirié a los defectos achacados al estudio técnico, indicando que en el trabajo se
hizo medicion de la carga laboral de todas ias dependencias, acorde con la metodologia establecida
por el Departamento Administrativo de la Funcion Publica; se analizaron los procesos, las tareas y
luego se determind el tiempo estandar o unidad de medida de cada uno de ellos, datos obtenidos

con entrevistas las cuales se aportan como anexos y que fueron contrastadas con los jefes directos
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y ofros funcionarios, aplicando también el criterio de opciones prioritarias, que podria sugerir

mayores reducciones que a las del tiempo empleado.

Transcribe amplios apartes y tablas del estudio técnico respecto al analisis de cargas de trabajo y

opciones prioritarias.

Continia refriendose al estudio técnico para comentar que cumple también con el analisis
financiero. Que las quejas hacia el estudio técnico revelan fa falta de precaucién en la lectura por
parte del demandante, pues se trata de un trabajo idéneo y ademds se hizo andlisis puntual de la

situacién de la actora quien se desempefiaba en la Secretaria General.

Mas adelante y sobre el ejercicio de comparacion dispuestos por la parte actora, comenta respecto
a la mayoria de las observaciones, que se trata de interpretaciones erréneas ya que la guia no es

una camisa de fuerza sino un documento de orientacion.
lIl. ALEGATOS DE CONCLUSION

3.1 Parte actora (fs. 1119 — 1144). Reitera los argumentos de la demanda e insistié en el caracter
imperativo de la disposicién que determina la persona o entidad que debe hacer el estudio técnico:
considera que el acto acusado Decreto 048 de 30 de agosto de 2012, esta falsamente motivado,
como quiera gue si bien es cierto aparece en el expediente un estudio técnico de reestructuracion,
este no cumple con los requisitos que establece el articulo 97 del Decreto 1227 de 2005, en
consecuencia, se debe declarar la nulidad de los actos administrativos acusados por violacion
directa del inciso segundo del articulo 46 de la Ley 909 de 2004.

Alega gue el contrato visible a folio 294 a 302, tuvo como objeto |a realizacién del Estudio Técnico
de Reestructuracion Administrativa y que conforme al articulo 46 de la Ley 909 de 2004, modificado
por el articulo 228 del Decreto 019 de 2012 un particular no esta facultado para elaborar los estudios
tecnicos de reestructuracion de las Entidades Publicas, por lo que esto no puede ser sustento legal
0 motivacion de los actos administrativos demandados ya que dicho estudio se debe inaplicar por
violar el Derecho Fundamental al Debido Proceso y en el especial al principio de Legalidad,
dispuesto en el inciso final de! articulo 29 de ia Constitucién Politica de Colombia. Agrega que
tampoco lo podia tercerizar, si bien podia contratar asesores no podia encomendar la elaboracién

del mismo.

Insiste en que la guia de modernizacién del DAFP es de obligatoria observancia. Sefiala que en
vigencia de la ley 909 de 2004 y el Decreto 1227de 2005, no es facultativo sino obligatorio que los
estudios tecnicos contemplen como minimo tres aspectos: i) Analisis de los procesos técnico-
misionales y de apoyo; ii) Evaluacion de la prestacion de los servicios y iii) Evaluacion de las
funciones, los perfiles y las cargas de trabajo de los empleos. Del primero reprocha no hacerse
conforme a la guia; del segundo ser inexistente, como lo indica la experticia y del tercero, comenta

que aungue el concepto del DAFP dice contenerlo no se aprecia en el estudio técnico

Se refiere de forma posterior a las declaraciones de YOLIMA INES ALFONSO DAZA y EDGAR
MARIN MARTINEZ, para comentar que conforme a sus dichos el estudio técnico no fue comentado

a la CNSC; no hubo participacion de personal de la administracién en la elaboracién del Estudio
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Técnico ni intervencidn de la comision de personal y para determinar los tiempos estandar y las
cargas de trabajo, no se aplicé ninguna entrevista, respecto de lo cual precisa mas adelante que es
“‘INVENTADA” (sic)

En lo demas cita jurisprudencia atinente a Ila necesidad de los estudio técnicos.

De forma posterior, adiciona los alegatos de conclusidn con referencia a lo expuesto en el dictamen
pericial del cual hace amplias transcripciones para sostener que el Estudio no cumple con la
totalidad de ios requisitos establecidos en el Decreto 1227 de 2005, puntualmente lo relacionado
con la Evaluacion de la Prestacion de los Servicios, derivando ello en falsa motivacion. Aungue
glosa también aspectos relacionados con las entrevistas y ia manera de establecer los tiempos
estandar (fs. 110-123 C p2)

3.2 Municipio de Macanal (fs. 1145-1149) Senala que el acto administrativo 048 del 30 de Agosto
de 2012, se expidid en debida forma con observancia de las formalidades propias de la actuacion
administrativa en especial, lo regulado en la Ley 909 de 2004 y que obedece a un estudio técnico

de reestructuracion que se encuentra aportado tanto con la demanda como con su contestacion.

Asimismo, manifiesta que revisados los estudios técnicos de reestructuracion se encontrd que la
metodologia utilizada para llevar acabo el tevantamiento de las cargas de trabajo, es afin al método
de “estandares subijetivos” al que hace referencia ia guia de Modernizacién de Entidades Publicas
elaboradas por el Departamento Administrativo de la Funcién Publica v conforme al cual se dio

respuesta a oficio dirigido por el Despacho.

Menciona que al revisar las cargas de trabajo, se observd que los calculos se encuentran
técnicamente elaborados y que se puede establecer que el estudio de reestructuracién se realizé
de conformidad y observancia con las garantias Constitucionales y prerrogativas de la Funciéon
Publica.

Finalmente manifiesta ratificarse en los argumentos planteados en la contestacién, los cuales se
considera estdn demostrados con el acervo probatorio allegado al proceso, por lo que salicita al

Despacho negar las pretensiones de la demanda con base en el material probatorio.
Se decide previas las siguientes,

V1. CONSIDERACIONES

4.1. Asunto a resolver.

Se contrae el presente asunto a determinar la legalidad (nulidad) del Decreto No. 048 de Agosto 30
de 2012, expedido por el Acalde del Municipio de Macanal, por medio del cual se suprimen cargos
de la planta del Municipio; y del oficio No. 200-02-495-2012 de 30 de Agosto de 2012 a través del
cual se comunicod a la demandante gue su cargo (auxiliar administrativo cddigo 407 grado 13},

anteriormente 550-01 habia sido suprimido.

También se pide la inaplicacion del Acuerdo 011 del 20 de agosto de 2012 mediante el cual se
determina la estructura administrativa del Municipio de Macanal y la “Inaplicacion del estudio

Técnico”
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4.2. De las excepciones.

Lo primero que hay que sefialar es que los argumentos calificados como excepciones por el
Municipio de Macanal bajo el mote de "INEXISTENCIA DE IRREGULARIDAD DEL ACTO YDE LA
CAUSA INVOCADA E INEXISTENCIA DE LA OBLIGACION DE REINTEGRAR Y RESTABLECER
El. DERECHO"; “INEXISTENCIA DE LOS HECHOS U OMISIONES QUE FUNDAMENTAN LA
ACCION”, “SUPRESION LEGAL DEL CARGO DE LA ACCIONANTE Y PREVALENCIA DEL
INTERES GENERAL" y "PRESUNCION DE LEGALIDAD DEL ACTO ADMINISTRATIVO DE
SUPRESION DE CARGOS” corresponden en realidad a extensiones de las razones de oposicién

a la_demanda' y no a_excepciones propiamente dichas, de las cuales se predica envolver

circunstancias impeditivas, extensivas o modificativas del derecho que se reclama, motivo por el

cual el Juzgado desatara los descargos al abordar el debate.

En cuanto a la denominada “EXCEPCION GENERICA”, no es una excepcién propiamente dicha,
sino la facultad que tiene el juzgador de declarar oficiosamente las excepciones que se encuentren

probadas.

Finalmente en lo que concierne ala “FALTA DE COMPETENCIA PARA CONOCER DEL ASUNT(QO”,
en virtud de la cual se cuestiona ia aptitud de 1a demanda para solicitar la nulidad de! Oficio 200-02-
495-2012 de 30 de agosto de 2012, el Juzgado considera hacer la siguiente precision a efecto de

establecer si como o propone la entidad demanda es o no pasible de enjuiciamiento.

4.3 Del acto que afecta la situacion laboral de la demandante.

En casos de supresidn de empleos es necesario examinar la situacion que en concreto se
presenta, es decir, la forma como la entidad ha actuado para determinar el retiro del funcionario

y es este analisis el que lleva a determinar cual fue el acto que afectd la situacién del empleado.

Por ello dependiendo, precisamente, de |a actuacion administrativa, 1a jurisprudencia del Consejo

de Estado, podria decirse, de manera casuistica, ha concluido en forma diversaZ.
Al respecto resulta oportuno resaltar los siguientes pronunciamientos que ilustran sobre el punto:

a) Sentencia de 25 de septiembre de 20073, Consejero Ponente Doctor: JESUS MARIA
LEMUS:

“...En casos de reestructuracidén y supresién de empleos los actos administrativos a demandar varian de
acuerdo con las censuras que formule la parte actora. Asi, si se endilga algiin vicie al acto administrativo
que reestructura la planta de personal creando y suprimiendo empleos, como, por ejemplo, haber sido
expedido por méviles politicos o sin que previamente se hubieran elaborado los estudios técnicos o de
viabilidad presupuestal, es obvio que el mismo puede atacarse por via del contencioso subjetivo de nulidad
y restablecimiento del derecho pues se trata de un acto de contenido mixto que, siendo en principio eeneral,
afecta las situaciones particulares y concretas de quienes desempefian los cargos que son suprimidos.

Ccuando se alega el derecho preferencial frente a las personas que fueron incorporadas a la nueva planta, lo
procedente es demandar el respectivo acto de incorporacion que tiene efecto bifronte pues genera un derecho
al empleado incorporado y le extingue una situacidn juridica al que no o fue...”

! Hemando Devis Echandia, Estudios de Derecho Procesal, citado ¢n Herndn Fabio 1.6pez Balaneo, Instituciones de Derecho Progesal Civil
Colombiano, pag. 408, sexta edicion : “La defensa u oposicion en sentido estricto existe cuando el demandado se limita a negar el derecho pretendido
por ¢l actor o los hechos en que éste seapoya. . ta exeepeidn existe cuando e demandado alega hechos impeditivos o extintivos o modificativos del
mismo, o simplemente difatorios, que impiden en ese momento y en 1al proceso se reconozea lu exigibitidad o efectividad del derecho...”

? En este sentido se ha pronuaciado ¢l Tribunal Adminisirativo de Boyaca. Sala de Decision No. 1 con poniencia de la Magistrada Doctera CLARA
ELISA CIFUENTES ORTIZ en sentencia de 18 de noviembre de 2609, cxpediente: 15001 3133 014 2002 - 01514 -01

" Consejo de Estado, Seccion Segunda, Subseccién “B”, Consejero Ponente Doctor JESUS MARIA LEMOS, seatencia de 25 de octubre de 2007,
expediente: 76001-23-31-000-2001-05763-01(3%31-05).
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b) Sentencia de 18 de febrero de 2010% Consejero Ponente Doctor: GUSTAVO GOMEZ
ARANGUREN:

“(...) Se concretan entonces, dos actos que hacen referencia a la supresién del empleo del actor, un acto
general, llamado Decreto 111 y la comunicaciéon # ALC-535, ambos de 2001. Con este marco veamos cuales
son los actos susceptibles de control en algunas hipétesis_ de reestructuracion.

La regla general apunta a demandar el acto que afecta directamente al empleado, esto es, el que contiene
en forma individual el retiro del servicio, de manera subjetiva y personal. Sin embargo, a pesar de esta
claridad no siempre es diafano el escenario; deben analizarse las situaciones facticas y juridicas en cada caso
para definir el acto procedente, veamos grosso medo:

1. Enel evento de que exista un acto general que defina la planta; un acte de incorporacion que incluva el
empleo, ¢ identifique plenamente al funcionario y finalmente una comunicacion; debe demandarse el
segundo, esto es, el acto que extingue la relacién laboral subjetiva y no por ejemplo la comunicacion,
por que (sic) es un simple acto de la administracion, o de ejecucion.

2. Silaentidad adopta la planta de empleos y no produce un acto de incorporacién, pero expide un oficio
dirigido a cada empleado que desea retirar; la comunicacion se convierte en un acto administrativo gue
extingue la situacion laboral subjetiva y por lo tanto se hace demandable; esto sin olvidar que el acto
general de supresién de cargo debe ser enjuiciado en forma parcial o mediante la excepcion de
inaplicacién del acto, por inconstitucionalidad o ilegalidad.

En los eventos en donde el acto general concreta la decision de suprimir el cargo, la comunicacion se
convierte en un acto de simple ejecucion, por ende, la sola impugnacion de este acto genera inepta
demanda, ya que no pone término a una actuacién administrativa, respondiendo a la logica, que la
eventual declaratoria de nulidad del oficio de comunicacion dejaria con plenos efectos juridicos el acto
que suprimid el cargo, o el que no lo incorpord a [a nueva planta de personal, imposibilitando
legalmente el restablecimiento del derecho.”-Destaca el Juzgado-

(V)

En el presente caso la demandante ocupaba el cargo de auxiliar administrativo codigo 407, grado
13 (f. 114-115} -antes 550-01-.

Se salicita en la demanda la nulidad del Decreto 048 de 30 de agosto 2012 (f.178), por medio del
cual el Alcalde Municipal de Macanal, en su articulo primero suprimié de la planta de dicho
municipio dos (02) cargos de auxiliar administrativo 407-13; de tal manera que como de acuerdo
con el Estudio Tecnico, en la planta de personal existian cuatro (04) cargos de auxiliar
administrativo 550-01 (pag. 24); no es adecuado concluir que la decision de supresion del
empleo ocupado por la sefiora GARZON ESLAVA haya estado definida por este acto; que
en tanto impersonal y abstracto a lo sumo podria recibir reproches de legalidad, por via de

inaplicacion, si afectado de algun vicio lo comunica al acto definitivo.

Para este Juzgado entonces, el acto que pone fin a |a relacion laboral es el Oficio No. 200-02-
495-2012 de fecha 30 de agosto de 2012 (f. 169}, igualmente suscrito por el Alcalde de Macanal,
pues aunque tiene apariencia de ser un simple acto de comunicacién, en realidad es donde se
contiene la decisidn de la administracion de particularizar la medida de supresién
identificando de forma concreta a ROSMIRA ASTRID GARZON ESLAVA como una de las
personas a quien se terminaba la relacién laboral por efecto de ia medida de supresion, acto que
desde luego es el que se le dio a conocer de manera formal.- Se informa en este acto también

el derecho que tiene a optar entre reincorporacion e indemnizacion.

No hay manera de que para este caso particular, puede considerarse al acto de incorporacion
como el que contiene la decisién que debia demandar la aqui accionante, pues aunque la

actuacion da cuenta de ia existencia de la Resolucion 145 de 30 de agosto de 2012 (f. 192,

* Conscjo de Estado, Seccidn Segunda - Subseccion “A™, sentencia de 18 de febrero de 2010, cxpediente: 250002325000200110589 01 (1712-08)
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mediante la cual e! sefior Alcalde de Macanal efectué incorporaciones, dejando por fuera a la
actora, amen de la no inclusion de su nombre, no hay prueba de que este acto le fuera notificado
a la sefiora GARZON ESLAVA vy en tal virtud ef Oficio 495, es la Gnica manifestacién de la

voluntad de la Administracién que conoce.

Ademas porque para el momento en que se informa de las opciones (reincorporacién o
indemnizacion), es porque de acuerdo con la cronologia de un proceso de supresion, ya se ha
verificado la escogencia de los empleados que permaneceran en planta y en tal virtud lo Unico
que faita es justamente informarle que no esta en el personal seleccionado ¢ lo mismo, que su

empleo fue suprimido y que puede escoger uno u otro beneficio.

En este mismo sentido se ha pronunciado el Tribunal Administrativo de Boyacd, al determinar en

asuntos de supresién el acto enjuiciable. Asi en sentencia de 25 de noviembre de 2009, indico?;

“En este caso, la actora solicité declarar la nulidad de: a) Decreto 1844 de 21 de diciembre de 2001 proferido
por el Gobernador del Departamento de Boyacd, por medio del cual se estableci6 la planta de persenal del
Departamento de Boyacd y se suprimieren cargos, entre ellos, el de la parte actora que sefialo era de Auxiliar
Administrativo Codigo 550 Grado 45 y b) Oficio de 27 de diciembre de 2001 proferido por el “Director de
Talento Humano™ de la Gobernacion de Boyaca, por medio de la cual se le comunica al demandante el retiro
del servicio por supresién. (...) Asi entonces, como el Decreto 1844 de 2001 contemplaba en la nueva
planta 16 cargos del nivel y grado como el que ocupaba el demandante, es claro que hasta tanto el
Gobernador no distribuyera tos empleos la actora se mantenia en el servicio. En consecuencia, a juicio de
esta Sala, no fue este el acto que puso fin a la relacion laboral, aunque hubiera sido sustento del retiro
pues es cierto que suprimio empleos de la planta de personal. Lo anterior, sin perjuicio de que dade el caso,
pueda estudiarse su contenido, se reitera, por ser el fundamento del retiro,

(...)

Ahora, al proceso no se aportd_el acto administrative mediante ¢] cual el Gobernador de Bovaca distribuyo
los empleos de Ja planta de personal, ni obra constancia alguna de que el mismo hubiera sido puesto en
conocimiento de la actora; la inica manifestacion de la entidad se plasmé en el Oficio de 27 de diciembre
de 2001 (f. 9) mediante el cual la administracién, no sélo le expreso que su empleo habia sido suprimido
sino, ademas, que debia optar por ser indemnizado o reincorporado dentro de los 6 meses siguientes.

No desconoce esta Sala, la jurisprudencia del Conseje de Estado conforme a la cual el Oficio de
comunicacion en los procesos de reestructuracion de plantas de personal no es el acte administrativo
definitivo ello, a juicio de esta Sala, tiene cabida cuando se encuentran manifestaciones administrativas
anteriores o posteriores que deciden expresamente el retiro del servidor por supresion del empleo. Pero, en
casos como ¢l presente, la tinica manifestacién expresa de la que es informado el actor es, precisamente,
el mencionado Oficio que si bien, en principio, constituye un acto de tramite, en tanto no permite continuar
tramite administrative alguno en relacion con la permanencia del servidor, se convierte en un acto de
tramite que pone fin a la actuacién y por ello resulta demandable.

En los procesos de reestructuracion existen dos momentos en los que la entidad profiere actos de
incorporacidn. En efecto:

a) Es funcién de los representantes legales proveer los empleos de la entidad. En consecuencia, si se
esta ante una nueva planta de personal, debe el nominador en cumplimiento de sus funcienes y a fin de evitar
traumatismo en las tareas a cargo de la institucion, incorporar empleados, sin que para ello requiera
consultarles.

b) Cumplida la anterior etapa y atendiendo los derechos de los servidores escalafonados no
incorporados, la entidad, conforme a la ley, indaga si éstos optan por la indemnizacién o por la
incorporacién, Debe examinarse entonces, si tal consulta conlleva, por si sola, una manifestacién de retiro
del servicio.

Las normas que reglamentan el derecho de los escalafonados a optar por la indemnizacion o la
reincorporacién, podria dar lugar a considerar que 1a decision del empleado es anterior al retiro, no obstante,
esta alternativa estd sujeta a la existencia de una vacante o de cargos provistos por encargo o
nombramiento provisional. (...) Si se trata de una nueva planta, consecuencia de una reestructuracion,
inicialmente todos sus cargos estan por proveerse. Asf pues, en tanto la norma sujeta la opcion a la existencia
de cargos vacantes, debe aceptarse que at momente en que el empleado ejerce su derecho se han provisto

* Sala de Decision No. | MP. CLARA ELISA CIFUENTES ORTIZ, sentencia de 25 de noviembre de 2009. cxpediente: 15001 3133 008 2002 -
81621 -01
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los nuevos cargos con los empleados antiguos que la entidad_ha considerado designar. De tal forma, el
derecho preferencial se da a quienes no fueron incorporados para que, eventualmente, opere dentro de los
seis meses siguientes,

La opcidn de incorporacion surge pues, cuando la entidad ha provisto los empleos de la nueva planta
y ha considerado que algunos de sus servidores no tienen cabida en ella. Y, tan cierta resulta la anterior
conclusién, que la negativa de la entidad a reincorporar al exempleado puede dar tugar a la iniciacion de
una actuacién administrativa, sujeta a los expedicion de actos administrativos frente a [os que caben los
recursos de via gubernativa. Este es un procedimiento administrativo diferente al que decide el retiro de la
entidad por supresion del empleo y que atina a proteger el derecho preferencial de los empleados de carrera.
Sin duda, ¢l derecho de preferencia no se ejerce antes del retiro por supresion del cargo sino después
vy se rige por los ordenamientos propios de las actuaciones administrativas que dan lugar a la expedicion de
actos administrativos demandables ante ia jurisdiccién Contencioso Administrativa, sin perjuicio de los
vicios que pudieran contener los actos que decidieron la supresion del empleo. (...)

Si, como se expuso, cuando la entidad comunica al actor la opcion de reubicacion ya se ha suprimido el
empleo como consecuencia de un acto general, se han agotado las opciones de reubicacion en la nueva
planta de personal y sélo queda ofrecer una reincorporacion que puede suceder dentro de los 6 meses
siguientes, forzoso resulta acepiar que, esta comunicacion pone término a la vinculacién del empleado,
sin perjuicio de quien la suscriba. Aunque este acto se denomine como de comunicacién, tiene las
condiciones de acto definitivo.

Asl las cosas, contrario a lo determinade por el a quo, concluye la Sala, que el Oficio de 27 de diciembre
de 2001, mediante el cual la entidad puso a disposicion del servidor las opciones de incorporacién o
indemnizacién contuve la voluntad de la administracion tendiente a dar por terminada la vinculacién
laboral por supresion del empleo y, en consecuencia, debe ser considerado como un acto de tramite que
pone fin a la actuacién administrativa lo cual implicaba que debia ser demandando como en efecto
ocurrié en ¢l caso sub judice. (...) Porello, en este caso, debe admitirse que el Oficio de 27 de diciembre
de 2001 fue el que afecté la situacién de la actora, lo contrario, llevaria a un fallo inhibitorio dadas las
explicaciones que antes se hicieron sobre la forma como el Decreto [844 de 2001 definio lo relacionado con
los cargos de Auxiliar Administrativo Cadigo 550 Grado 45, como el que ocupaba la actora.

{...) Lo anterior sin perjuicio de que pueda estudiarse el Decreto 1844 de 2001 por cuanto el mismo podria
contener vicios que lleven a su inaplicacién por inconstitucionalidad o ilegalidad para el caso concreto, dado
que fue esta disposicién la que sirvié de fundamento al Oficio demandado, pronunciamiento que, de
prosperar las pretensiones seria procedente oficiosamente...” destacados originales-
Dicho esto entonces, el Juzgado se inhibira de pronunciarse sobre la pretensiéon de nulidad contra
el Decreto 048 de 2012; no obstante liegado el caso, se examinaran los reparos endilgados, desde

el ambito de la inaplicacién, si como se indicd se demuestra la ilegalidad del mismo.

Ahora bien, es la ocasion para expresar que el estudio técnico no es un acto administrativo y en tal
virtud, no es procedente solicitar |a inaplicacion del mismo, motivo por el cual se inhibira el Juzgado
para pronunciarse sobre su legalidad. Baste indicar para sostener lo anterior, que se trata de un
insumo con fundamento en el cual el representante o director de la entidad adoptara la decisién de
reestructuracion, es decir que no contiene decisiones (crear, extinguir o modificar situaciones
juridicas) y ademas, ni siquiera fue elaborado por una autoridad publica, por modo que menos atin
puede predicarse de él contener ia “voluntad de la administracion”; atributo sine qua non del acto

administrativo

La doctrina precisa que el acto administrativo es una decision, caracteristica esencial para
diferenciarla de otras manifestaciones que son simpies conceptos, deseos u opiniones®. Se
excluyen del concepto de acto administrativo las actividades materiales de la administracion, por
ejemplo los hechos y las operaciones administrativas. Dentro de las caracteristicas distintivas de
los actos administrativos, se destaca la vocacion de ser una decision unilateral; expresion de la
voluntad administrativa:

“El acto administrativo debe contener una declaracion; es su caracteristica esencial la de exteriorizar una

decisién de la Administracién que cree, modifique o extinga una situacién juridica en relacion con el
administrado. Queda, por lo tanto, tal nocién reservada a las decisiones que por si mismas generan efectos

¢ PENAGOS, Guslavo. El Acto Adminislrativo. Tomo L Parte General nuevas tendencias. Novena edicion. Ediciones Doctrina y Ley LTDA,
2011 Pag. 184§
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Juridicos para los terceros, resultando, en consecuencia, excluidos los actos que, no obstante producir
efectos, incluso directos en el Ambito interno de la administracién, carecen de tales consecuencias en el
ambito externo de ésta’.

Finalmente, en la demanda se ha pedido la inaplicacion del Acuerdo 011 de 20 de agosto de 2012
(fs. 898-922), “Por medio del cual se determina la estructura organica de la administracion
municipal y se asignan funciones a sus dependencias”, apreciando de entrada el Despacho que
se trata de un acto de contenido general, impersonal y abstracto que no puede bajo ningun
aspecto, afectar la situacion juridica de la demandante, dado que Ia conformacion de la planta de
personal, en tratandose de la existencia y necesidad de los cargos no esta definida per se, por la

estructura y distribucién de ias diferentes dependencias.

De manera que, si el proposito del medio de control de la referencia es obtener un
restablecimiento del derecho como consecuencia de una ilegal determinacién de supresion, el
acto mediante el cual se determina la estructura de la entidad, no es idoneo para soportar la
acusacion nulitiva, pues la virtual eliminacion del mundo juridico de sus efectos, no conllevara la
restauracion de las condiciones del empleo de la sefiora GARZON ESLAVA, desde luego en

términos de su existencia.

Recuerdese ademas en este aspecto que la competencia para determinar una® y otra®, esta
q p

atribuida a diferentes autoridades y que desde luego poseen alcances diversos.

En estas condiciones, el Juzgado se inhibira igualmente de juzgar su legalidad incluso desde la
perspectiva de la pretensidn de inaplicacion, toda vez gue no tiene relacidn directa con la situacion

subjetiva de la accionante.
4.4 Los cargos de nulidad — caso concreto-

Hechas ias anteriores precisiones, el Juzgado analizard uno a uno los cargos de nulidad enfilados
por la parte actora contra la actuacion administrativa censurada. En procura de ia técnica, se tratara

en la medida de lo posible de seguir un orden cronolégico respecto a las acusaciones.

NO INFORMAR A LA COMISION NACIONAL DEL SERVICIO CIVIL

Aunque con poca profundizacién, la demandante ha indicado que el Municipio de Macanal, no
informé a la Comision Nacional del Servicio Civii que adelantaria estudio técnico para la
reestructuracion de la planta de personal respecto al empleo que fuera reportado en la oferta publica
de empleos OPEC. Comenta que de acuerdo a la circular 074 de 2009, existe prohibicién de

suprimir empleos que hayan sido ofertados.
Para resolver se considera:

Si bien no existe en el ordenamiento una disposicién que de manera categérica establezca la

prohibicion aludida por el actor, ciertamente la Comision Nacional del Servicio Civil, en interpretacién

7 Consejo de Fstado, Seceion Primera, Consejera Ponente: Doctora QLGA INES NAVARRETE BARRERQ, sentencia de 3 de febrero de 2000,
expediente: 5652, Aetor: Ferrovalvulas Lida.

#313.6 C.N. Corresponde a los conegjos (...) 6. Determinar lu estructura de la administracion municipal y las funciones de sus dependencias,
las csealas de remuneracién correspondicntes a las distintas categorias de empleos: crear, a iniciativa del alcalde, establecimientos pablicos y
empresas industriales o comcerciales y auiorizar la constitucion de sociedades de economia mixta.

*315.7 C.N. Son atribuciones del Alcalde: 7. Crear, suprismir o fusionar los empleos de sus dependencias, sefialarles funciones especiales y fijar
sus emolumentos con arregle a los acuerdos correspondientes. No podri crear obligaciones que excedan el monio global fijacle para gastos de
personal en el presupuesto inicialmente aprobado.
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del articulo 14 del Decreto 1227 de 2005, ha considerado la imposibilidad de modificar las
condiciones de un cargo en el contexto de un concurso de méritos antes de la provision y una vez

haya sido ofertado. La norma establece lo siguiente:

Articulo 14. Antes de iniciarse las inscripeiones, la convocatoria podré ser modificada o complementada
en cualquier aspecto por la Comision Nacional del Servicio Civil, lo cual deberd ser divulgado por la entidad
que adelanta el proceso de seleccion.

Iniciadas las inscripciones, la convocatoria solo podrd modificarse en cuanto al sitio, hora y fecha de
recepcion de inscripciones v aplicacion de las pruebas, por la entidad responsable de realizar el concurso.
Las fechas y horas no podrén anticiparse a las previstas inicialmente en [a convocatoria....”- se destaca-

A partir de lo anterior tanto en la Circular conjunta 074 de 21 de octubre de 2009, como en
posteriores ocasiones (Circular 025 de 2011), se ha precisado que: .. las entidades no podrian
suprimir empleos reportados y que ya hayan sido ofertados a los aspirantes...antes de su provision y hasta

cuando el servidor nombrado supere el periodo de prueba ... ” — se destaca-

Dicho esto, se advierte al rompe, que la actora no se encontraba en una situacion como la descrita
en la norma o en la circular, pues para cuando el proceso de supresion tuvo materializacion (30
de agosto de 2012), la sefiora ROSMIRA GARZON ESLAVA, ya habia superado el periodo de
prueba ({ver oficio AM-439 de 30 de diciembre de 2011, f 163} y de hecho ya estaba nombrada y
posesionada en propiedad, como se aprecia a folios 164-166, donde reposa el acto de
nombramiento (Decreto 08 de 15 de enero de 2012 y el acta de posesion de la misma calenda),
por consecuencia, no existe la infraccién que se denuncia, menos aun debia el ente territorial

demandado noticiar el inicio de la supresion a la CNSC. El cargo no prospera-
DISPONIBILIDAD PARA ATENDER LOS COSTOS DE SUPRESION

Se duele la demandante de que el Municipio de Macanai contrario el articulo 71 del Decreto 111
de 1996, que obliga a tener disponibilidades previas y suficientes para atender los gastos de

indemnizacion por supresion de cargos.
El cargo no esté llamado al éxito:

La disposicion invocada contempla o expresa el principio de legalidad del gasto, conforme al cual

“Todos los actos administrativos que afecten las apropiaciones presupuestales deberdn contar con

certificados de disponibilidad previos que garanticen la existencia de apropiacion suficiente para atender

estos gastos”, indicando respecto a las supresiones:

Para las modificacicnes a las plantas de personal de los 6rganos que conforman el presupuesto general de
la Nacion, que impliquen incremento en los costos actuales, serd requisito esencial y previo la obtencion
de un certificado de viabilidad presupuestal, expedido por la direccion general del presupuesto nacional en
que se garantice la posibilidad de atender estas modificaciones.

Cualquier compromise que se adquiera con violacion de estos preceptos creard responsabilidad personal y
pecuniaria a cargo de quien asuma estas obligaciones (L. 38/89, art, 86; L. 179/94, art. 49

En relacion con este aspecto, el Juzgado encuentra que ciertamente la circunstancia de contar
con los recursos correspondientes para atender los costos de supresion ha sido relievado por el

paragrafo 3 del articulo 44 de la Ley 909 de 2004, que establece:
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Paragrafo 3°. En todo caso, no podra efectuarse supresion de empleos de carrera que conlleve el pago de
la indemmnizacion sin que previamente exista la disponibilidad presupuestal suficiente para cubrir el monto
de tales indemnizaciones.
Requisitos respecto a los cuales el Consejo de Estado, frente a normativas anteriores de
contenido similar expresd que no podian comprometer [a legalidad del acto de supresion, si la
finalidad era atender la consecuencia (indemnizacidn) que se verifica ex post’®:
.El requisito normativo de orden presupuestal tiene por finalidad garantizar el pago de las indemnizaciones
que se hubieran causado por la supresion de empleos v en este sentido es un requisite adjetivo al acto de

supresion. St la finalidad perseguida por tal requisito se cumplié a cabalidad, seria absurde anular el Acto
principal por el incumplimiento del requisito accesorio de garantia”

No obstante, para desechar el cargo basta indicar que a folios 138-141, aparece copia de la
Resolucion 170 de 17 de septiembre de 2012, por medio de la cual se ordena el reconocimiento
y pago de una indemnizacidn por supresion de empleo en favor de |a sefiora GARZON ESLAVA,
por cuantia de $1.204.029, por modo que entonces, su existencia permite inferir la previa
disponibilidad de recursos para atender los costos de supresion, al menos en lo que a ella se
refiere, pues si bien el Juzgado entiende que podria haberse emitido el acto sin el soporte fiscal
correspondiente, lo cierto es que la parte actora no se ha quejado de la ausencia de pago y en
tal virtud es viable entender que el principio de legalidad en el gasto no se quebrantd en este

asunto.

Ademas de lo anterior, ningln esfuerzo probatorio realizé la parte actor para probar lo contrario.
MODIFICACIONES DE LA HOJA DE VIDA

Sefala la actora que la actuacion quebranta el articulo 82 de la Ley 443 de 1998, porque su hoja
de vida no tiene los documentos legales que demuestren las modificaciones sucesivas

producidas en su vida laboral.

El cargo no prospera;

Aungue la ley 908 de 2004, no derogd el articulo 82 de la ley 443 de 1998, el Juzgado no encuentra
gue la regulacién relativa al sistema uUnico de informacidn personal, constituya un requisito de
validez de la decision de supresion conforme al contenido de los articulos 41 a 46 de la Ley 909 de
2004y articulos 95 a 97 del Decreto reglamentario 1227 de 2005 (o concordantes)

Empero, el cargo es etéreo en tanto arrimandose a la actuacion la copia de la hoja de vida de la
sefiora GARZON ESLAVA (fs. 66-177), no evidencia el Juzgado que falte documentacién y

ciertamente la parte promotora no informa qué es asunte.

COMISIONES DE PERSONAL

En términos generales plante el libelo que se transgredio el articulo 20 de la Ley 489 de 1992,
Decreto 1228 de 2005, Decreto 760 de 2005, la Ley 909 de 2004 y el Decreto 1227 de 2005, por

omitir {a creacion de la comisién de personal para cumplir las funciones alli sefialadas.

Se considera lo siguiente:

" Respeclo ala Ley 27 de 1992, Decrelo 1223 de 1993 sentencia CE2A 12 Oet. 2006, Ana Margarita Olaya Forerc R. 08001-23-31-000-1998-
01402-01(5569-05).
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La Ley 909 de 2004, en su articulo 16, establece las comisiones de personal, previendo como

funciones de relevancia las siguientes:

“(...} 2. Ademas de las asignadas en otras normas, las Comisiones de Personal cumplirdn las siguientes
funciones:

a} Velar porque los procesos de seleccion para la provision de empleos y de evaluacion del desempefio se
realicen conforme con lo establecido en las normas y procedimientos legales y reglamentarios y con los
lineamientos sefialados por 1a Comision Nacional del Servicio Civil...,

¢} Solicitar a la Comisién Nacional del Servicio Civil la exclusion de la lista de elegibles de las personas
que hubieren sido incluidas sin reunir los requisitos exigidos .....

d) Conocer, en primera instancia, de las reclamaciones que formulen los empieados de carrera que
hayan optado por ¢l derecho preferencial a ser vinculados, cuando se les supriman sus empleos, por
considerar que han sido vulnerados sus derechos;

e) Conocer, en primera instancia, de las reclamaciones que presenten los empleados por los efectos de
las incorporaciones a las nuevas plantas de personal de la entidad ¢ por desmejoramiento de sus
condiciones laborales o por los encargos;

j) Las demds funciones que le sean atribuidas por la ley o el reglamento.{...) — se destaca
Respecto a la conformacion y eleccion de los miembros de la Comision de Personal se ocupa el
Decreto 1228 de 2005 y en el Decreto 760 de 2005, se regulan también funciones de este

organismo, que en punto de los literales destacados en precedencia, establece:

ARTICULO 29. De no ser posible la incorporacién en la nueva planta de personal de la entidad en donde
se suprimio el empleo, ya sea porque no existe cargo igual o equivalente o porque aquella fue suprimida, el
Jefe de |a Unidad de Personal o quien haga sus veces deberd comunicar por escrito esta circunstancia al ex
empleado, indicandole, ademas, el derecho que le asiste de optar por percibir la indemnizacién de que trata
el paragrafo 20 del articulo 44 de la Ley 909 de 2004 o por ser reincorporado a empleo de carrera igual o
equivalente al suprimido, conforine con las reglas establecidas en el articulo anterior, o de acudir a la
Comision de Personal para los fings previstos en los literales d} v ) del articulo 16 de la Ley 909 de 2004,
{...)

ARTICULO 31. La Comisién de Personal de la entidad en la que se suprimié el cargo conocera y decidira
en primera instancia sobre las_reclamaciones que formulen los ex empleados de carrera con derecho
preferencial a ser incorporados en empleos iguales o equivalentes de la nueva planta de personal por
considerar que ha sido vulnerado este derecho o porque al empleado se le desmejoraron sus condiciones
laborales por efecto de la incorporacion,

La reclamacion debera formularse con el lleno de Jos requisitos establecidos en el presente decreto, dentro
de los cinco (5) dias siguientes a la comunicacion de la supresion del cargo.

La Comision de Personal decidird, una vez comprobados los hechos que dieron lugar a la reclamacion,
mediante acto adiministrativo_motivado en un término no superior a ocho (8) dias. Contra ¢sta decisién
procede el recurso de apelacion para ante ia Comision Nacional del Servicio Civil, en los términos del
Caédigo Contencioso Administrativo,

Si la decision es que no procede la incorporacion, el ex empleado debera manifestar por escrito, dentro de
los tres (3) dias siguientes a la fecha en que esta quede en firme, al jefe de la entidad su decision de optar
por la reincorporacidn en empleo igual o equivalente en el plazo que sefiala la ley o a percibir la
indemnizacion.

Si el ex empleado hubiere optado por la remcorporacion, el jefe de ta entidad dentro de los diez (10) dias
siguientes al recibo del escrito que asi lo manifiesta, deberd poner dicha decision en conocimiento de la
Comisién Nacional del Servicie Civil, para que inicie la actuacion administrativa tendiente a obtener la
reincorporacion del ex empleado en empleo igual o equivalente al suprimido, de conformidad con lo
dispuesto en el presente decreto.

(.

ARTICULO 46. Si el ex empleado acude ante la jurisdiccion contencioso-administrativa por los mismos
hechos que originaron la reclamacién ante la Comisién de Personal o ante la Comisidn Nacional del
Servicio Civil, deberd informar de esta situacion a estos drganos, lo cual daré lugar a la terminacion y archivo
de la actuacién administrativa vy los antecedentes se remitiran de oficio al tribunal respectivo dentro de los
diez (10) dias siguientes.

Cualquier actuacion administrativa que se adelante o decision que se adopte con posteriovidad a Ia fecha de
ejecutoria del aute admisorio de la demanda no producira efecto alguno. - se destaca-
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A partir de lo anterior, se advierte gue |a finalidad primordial de la Comision de Personal, es la de
velar por el respeto y garantia de las prerrogativas de los empleados de carrera administrativo en el

marco del derecho de incorporacion.

Esta posicion es compartida por la doctrina emitida por la Comision Nacional de! Servicio Civil, en
sesion realizada el 10 de diciembre de 2007", en !a que se precis6é que la competencia atribuida
por la ley a ese organismo, en materia de Comisiones de Personal radica en vigilar que en las
entidades del Estado a cuyos funcionarios se aplica la Ley 909 de 2004 exista una Comisién de

Personal que garantice los derechos de ios funcionarios de carrera administrativa.

Por otra parte, ya ei maximo Tribunat de lo Contencioso habia determinado que el papel de las

Comisiones de Personal no es determinante, ni obligatorio, en los procesos de reestructuracion, en

referencia a la supresién de cargos:
“Con relacion al primer argumento la Sala lo encuentra improcedente, pues si bien los articulos 60 y 61 de la
Ley 443 de 1998 contemplan una comision de personal para las entidades que regula con la finalidad de realizar
determinadas funciones, no hacen referencia alguna a la participacién que debe realizar dentro del proceso de
supresion de cargos al interior de la administracién municipal, ni mucho menos condiciona la facultad
constitucional del Alcalde Municipal para crear, suprimir o modificar cargos dentro de la administracién
municipal. La comisién de personal tiene competencia para conocer de reclamaciones interpuestas por los
empleados a los cuales se les suprimié su cargo por considerar que les fueron vulnerados sus derechos, de igual
manera puede emitir un concepto sobre la declaratoria de insubsistencia de los empleados por calificacion

insatisfactoria sin que goce de fuerza vinculante, pero no le es posible desconocer mandatos constitucjonales
ni mucho menos limitar las funciones inherentes a un Alcalde Municipal” 2.

Toda vez que el criterio adoptado por el Honorable Consejo de Estado ya transcrito, se definié por
las funciones que la Ley 443 de 1998 habia asignado a las Comisiones de Personal, se encuentra,
de acuerdo a lo examinado, que este criterio se sostiene hoy en dia, pues aunque e! articulo 16 de
la Ley 909 de 2004, y sus Decretos reglamentarios 760 y 1227 de 2005, prevén directamente una
primera instancia en cabeza de la mentada Comision, para reclamaciones por ios efectos en las
incorporaciones de las nuevas plantas de personal, no le asigna funciones al cuerpo colegiado, en
materia de supresiones, ni mucho menos que deba ser oida previamente para poder llevarla a

acabo. En similar sentido el Tribunal Administrativo de Boyaca, sefiald’:

“...Los contenidos de los articulos 60 y 61 de la Ley 443 de 1998, invocados por la actora no tienen el alcance
que la demandante les da, pues seglin su criterio, incumbia a la Comision de Personal del ente territorial tener
una participacion activa en los procesos de reestructuracion, lo cual si bien no se encuentra restringido, los
imperativos legales invocados no lo autorizan, menos {o obligan o tornan vinculante y por ello, pese a la
mexistencia de prueba para acreditar que ello no ocurrié, su eventual omisién no viciaria de ilegalidad la
actuacion administrativa demandada. En efecto, prevén las normas: (...) Como se aprecia, en parte alguna de
las normas transcrita se prevé como obligacién del nominador escuchar como concepto previo lo que la
Comision de Personal tenga a bien considerar frente a los procesos de reestructuracién y mucho menos que su
participacién sea obligatoria para poder llevar a cabo una modificacién a la planta de personal....”

Dicho esto, es evidente que el cargo no puede prosperar, ya que |a preexistencia de la Comision de

Personal, no es condicion de validez de la decision de supresion.

PLANES DE READAPTACION LLABORAL

Considera ilegal la decisién de supresion por inobservancia del articulo 77 Ley 617 de 2000 que

contempia el plan de readaptacion laborai.

' Concepto CNSC sesion de fecha 10 de diciembre de 2007; confirmado por concepio de la misma corporacion de fecha 21 de febrero de 2008 en
s hittpiwwwensg.gov.cofdoess3 323 2 2348 pdl’

I Consejo de Estado, Seccién Segunda Subseccion B Consejero ponente: Doclor VICTOR HERNANDO ALVARADO ARDILA, sentencia de 6
de mayo de 2010, expedicnte; 7000(-23-31-000-2000-01496-01(2710-08)

" Sala de Deeision No. 1, MP. Doctora CLARA ELISA CIFUENTES ORTIZ, sentencia de 25 de noviembre de 2009, exp: 15001 3133 008 2002
- 01621 -01
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La norma invocada establece:

Articulo 77.- Readaptacion laboral. El Departamento Administrative de la Funcién Pablica, los
departamentos y municipios serdn responsables de establecer v hacer seguimiento de una politica de
reinsercion en el mercado laboral de las personas que deben desvincularse en el cumplimiento de las
disposiciones de esta ley.

Dentro de las actividades que se deban implementar bajo la direccién o coordinaciéon del Departamenio
Administrativo de la Funcién Pablica deberan incluirse programas de capacitacidn, préstamos y servicio de
informacion laboral. En este proceso participaran activamente la Escuela Superior de Administracién
Publica, ESAP, el Servicio Nacional de Aprendizaje, SENA, Dansocial, y las demas entidades del Estado
que sean designadas por el gobierno.

Asi mismo, promoveran y fomentaran la creacion de cooperativas de trabajo ascciado conformado por el
personal desvinculado.

La omision total o parcial de esta disposicién, dara lugar al ejercicio de la accion de cumplimiento a que se
refiere el Articulo 83 y a la imposicion de las sanciones previstas en el Articulo 84.

En armonia con lo anterior el articulo 75 del Decreto 1227 de 2005, prevé:

Articulo 75. De conformidad con el articulo 24 del Decreto-ley 1567 de 1998 y con el fin de mantener
niveles adecuados de calidad de vida laboral, las entidades deberan efectuar los siguientes programas:

75.2. Evaluar la adaptacion al cambio organizacional y adelantar acciones de preparacion frente al cambio
y de desvinculacion laboral asistida o readaptacion laboral cuande se den procesos de reforma
organizacional,

De la normatividad transcrita se infiere que la virtual ausencia del Plan de Readaptacién Laboral
en manera alguna vicia la actuacion administrativa de supresién de empleos, pues ésta, es
anterior a los aludidos programas, de tal suerte que no es condicion para su validez y por lo
mismo, no es necesario que existan o se promuevan antes de que se verifique la reforma a la

planta.

Lo anterior porgque los programas tienen como destinatarios a ias personas retiradas del cargo,
quienes, por contera, no se podran individualizar sino hasta cuando el nominador en uso de la
facultad discrecional seleccione al personal con derechos preferenciales que integrara la nueva

planta de personal.

En este sentido se pronuncié el Tribunal Administrativo de Boyaca, al considerar ante igual

argumento lo siguiente™:

“Insisti6 la actora, que el proceso de reestructuracion la entidad territorial no aplicé los atticulos 68 y 77 de
la Ley 617 de 2000 y el Convenio 159 de la OIT aprobado por la Ley 82 de 1998, que exigieron “un plan
de contingencia para la adaptacion de las personas a una nueva etapa preductiva”, politicas de reinsercion
laboral y readaptacién de personas discapacitadas. El contenido de las primeras normas es el siguiente: (...)

De las normas citadas no se infiere que los planes de “readaptacién laboral” sean requisito previo a
los procesos de reestructuracién y modificacién de las plantas de personal de manera que pudiera
examinarse a la luz de un vicio de nulidad por expedicién irregular.

En principio, indica Ia légica, que los procesos de readaptacién laboral son posieriores al momento
¢ que el empleado es retirado del cargo pues se trata de programas encaminados a la capacitacion del
empleado retirado en nuevas o distintas labores de aquellas que desempeiiaba en la entidad. De manera que
mal puede admitirse la ilegalidad de un acto administrativo que, en principio, nada decide sobre programas
de readaptacion laberal y, ademads, es anterior al momento en que tales programas han de llevarse a cabo.

Si la actora consideraba que la entidad no habfa cumplide con los programas de readapatacion laboral, era
su obligacion reclamar el deber omitido a la administracion pero, considera esta Sala, ese es un debate ajeno

™ Tribunal Administrativo de Boyaca, Sala de Decisidn No. 1, MP. CLARA ELISA CIFUENTES ORTIZ. sentencia de 18 de noviembre de 2009,
expediente: 15001 3133 009 2002 - 01305 -0
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a la legalidad de la supresion de los empleos pues, ademas, se reitera de tal asunto no se ocupé el acto
demandado’® -Destaca el Juzgado-

No sobra afadir que si la demandante se encontraba inconforme con la omision al deber establecido
en la disposicién transcrita, podia acudir a la accién de cumplimiento en aras de procurarse amparo

en el acatamiento del ordenamiento. El cargo ne prospera.
BUEN DESEMPENQ DE LA EMPLEADA

Alega que no se aprecia la aplicacién de criterios de razonabilidad, proporcionalidad ni
prevaiencia del interés general, pues a la demandante no le fue reconocida su amplia experiencia

en el sector publico, ni la eficiencia y eficacia que aplicaba en el desempefio de sus funciones-.
El cargo no esta llamado a prosperar por lo siguiente:

La desaparicién de un empleo en el marco de un proceso de supresion de cargos o de
restructuracion administrativa es causa juridica valida para determinar el retiro del servicio de un
empleado aun cuando ostente derechos de carrera administrativa ( literal i) del articulo 41 Ley
909 de 2004); beneficio de estabilidad, que no convierten al empleado o funcionario pablico en
un elemenio inamovible, justamente porgue las instituciones del Estado se deben al servicio
publico y al interés general, de manera que estos intereses superiores deben prevalecer. Al
respecto, resulta pertinente traer a colacion el siguiente pronunciamiento de la Corte Constitucional
que evidencia la facultad de la administracion para suprimir cargos, asi sean de carrera:

“Respecto del derecho a la estabilidad de los empleados de carrera, la administracion, por razones de interés

general, de eficacia y eficiencia de la funcién publica, esta facultada constitucionalmente para suprimir

determinados cargos por razones de interés general, enmarcadas en la necesidad que tiene el Estado de

cumplir sus finalidades, entre las cuales se encuentran primordijalmente, adecuar y modernizar su
funcionamiento.” !¢ 17

' En este mismo senlido se pronuacio el Tribunal Administralivo de Boyaed, Sala de Decisidn No. |, en sentencia de 18 de noviembre de 2009, con
ponenceia de la Magistrada Clara Elisa Cituenies Ortiz, dentro del expediente: 15001 3133 001 2002 01448-01, actor Clemencia Corlazar Casas,
Demandado: Departamento de Boyaca.

' Corte Constitucional, M.P. Hernando Herrera Vergara, Sentenein C-522 de 1995,

17 También puede consultarse: Corte Conslitucional Sentencia C- 370 de 1999 Magistrado Ponente Doctor CARLOS GAVIRIA DIAZ, dictada para
resolver una demanda contra la exequibilidad del articulo 39 de [a Ley 443 de 1998 que reguld “los derechos de los empleados de carrera
administrativa en caso de supresion de empleos™ ©.. No hay duda de que la perienencia a la carrera administrativa implica para los empleados
cscalafonados en ella la estabilidad cn el cimpleo, sin embargo, esa séla circunstancia no obliga al Estado a mantener {os cargos que 510s ocupan,
por sicmpre y para sicmpre, pues pueden existir razones y situaciones que justifiquen la supresion de los mismos, La esiabilidad, como tantas veccs
se ha dicho, "no significa que el empleade sea inamovible, como sila Administracidn estuviese atada de manera irreversible a sostencrlo en el puesto
que ocupa adn cu los casos de ineficiencia, inmoralidad, indisciplina o paquidermia en ¢l ejercicio de las funciones que fe corresponden, pues ello
conduciria al desvertcbramiento de la funcién pitblica y a la corrupeion de la carrera administrativa. (...)" El dereeho a la estabilidad, "no impide
que la Administracién por razones de interés general ligadas a la propia cficacia y cficieneia de la funcién piblica, pueda suprimir
determinados cargos, por cuante elic puede ser necesario para quc el Estado eumpla sus eometidos. Por consiguiente, cuando existan
motivos de interés general que justifiquen 1a supresién de cargos en una entidad pitbliea, es legitimo que ¢! Estado lo haga, sin que pueda
oponérsele los derechos de carrera de los funeionarios ya que éstos deben eeder ante el interés general.” (...) La supresion de un cargo de
carera admunistrativa sc puede producir por miftiples circunstancias, vr.gr. per fusion o liquidacidn de la entidad pablica respectiva, por
reestrueturacién de la misma, por modificacién de la planta de personal, por reclasificacion de los empleos, por politicas de moderizacion del
Estado con el fin de hacer mas cficaz [a prestacton del servicio plblico, controlar el gasto pablico, abolir 1a buroeracia administzativa, etc. Objctives
que deben dirigirse cxclusivamente a lograr la optirnizacion en témminos de calidad, idoneidad y eficiencia def servicio piblico, basarse en criterios
de razonabilidad, propozcionalidad y prevalencia del intcrés general, sin dejar de lado la proteccion de los derechos de los trabajadozes. (...) Dado
(ue la supresién de cargos asi sea con los fines anotados imiplica necesariamente un daio, surge con claridad meridiana el deber de reparacion por
parte del Estado, por que "si bicn cs cierto que el daiio puede catalogarse como legitimo porque ¢l Estado puede en funcion de la proteecién del
interés general determinar la cantidad de sus funcionarios (arts. 150-7 y 189-14 C.P.), esto no implica que el trabajador retirado del servicio tenga
que soportar integramentc la carga especifica de la adecuacion del Estado, que debe ser asumida por toda la sociedad en razon del principio de
igualdad de todos ante las cargas pablicas {C.P, art. 13). Los derechos laborales entzan a formar parte del patrimonio y no pueden scr desconocidos
par leyes posteriores (art. 58-1 C.P.). Ademas, las autoridades de la Repuiblica estan obligadas a protegerios {art. 2 C.P.). Esic armoniza con una de
las finalidades del Estado social de derecho: la vigencia de un orden sociat justo (Preambule de la Carta). Por elo se trata de una mdomnizacion
reparaloria [undmneatada en ¢l reconocimiento que se hace a los derechos adquiridos en maleria labozral.” (...) El deber de indemnizar encuentra
fundamento constitucional, en el hecho de que el empleado piblico de carrera administrativa "es titular de unos derechos subjetivos adquiridos que
gozan de proleccion constitucional, al igual que ocurre con la propiedad privada, segtn el articulo 38 de la Carta. Por lo tanto, esos derechos no son
inmuncs al interés piblico pues el trabajador, come el zesto del triptico econdémico —del cual forma parte también ta propiedad y ta empresa- esta
afectade por una funcion social, lo cual no implica que la privacién de tales derechos pueda Hevarse a efecto sin resarcir el perjuicio que sufrce su
titular en aras del interés piblico. De alli que, si fucse necesario que el Estado, por razones de csa indole, elimine el cmpleo que ejercia el irabajador
mscri{o en carrera, como podria acontecer con la aplicacion del articulo 20 transitorio de la Carta, serfa también indispensable indemnizarlo para no
romper ¢l principic de igualdad en rclacion con [as cargas piblicas (art. {3 C.N.), en cuanto aquél no tendria obligacién de soportar ¢ perjuicio, tal
como sucede también con el duciio det bicn expropiado por razones de utilidad péiblica. En ninguno de los casos la licitud de ka aceién estatal es
Gbice para el resarcimicnto del dafio causado.”
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Entonces, si bien la demandante estaba escalafonada en carrera administrativa, tal circunstancia no
impedia que [a entidad demandada efectuara las reestructuraciones que considerara adecuadas
para ofrecer una mejor prestacion del servicio, incluida desde luego, la supresién de cargos; sin
embargo, los empleados de carrera tienen la posibilidad frente a la supresién del cargo que
desempefian, de manifestar libremente su intencion de ser reincorporado a un empleo equivalente
en |a nueva planta de personal o de ser indemnizados conforme a lo previsto en la ley, tal como lo

manifestd la Corte Constitucional en sentencia T-733 de 200118

Surge de lo anterior que el estatus de escalafonada no impide per se que se lleve a cabo una reforma
administrativa en ta planta de personal de una entidad o que resulte inviable el retiro de un empleado

por dicha causa.

De ofra parte, la jurisprudencia sostiene que la calidad en la prestacion del servicio no es

asunto que imponga estabilidad laboral de los empleados escalafonados cuando su cargo

ha sido suprimido. Sefialé el Consejo de Estado:
“Y, en cuanto a las calidades laborales del actor, se ha dicho que, tratindose de reestructuracion de
entidades no es este un factor determinante para decidir la supresién del empleo pues este acto
administrativo, se expide en atencion a necesidades generales del servicio y no a condiciones
particulares de los empleados. Por ello, aunque se trate de empleados eficientes, no resulta ilegal que su
empleo sea suprimido ya que de lo que se trata es de tomar las medidas necesarias para obtener los mejores
resultados en la gestion plblica, examinada ella desde las necesidades generales de la administracién en eras
a lograr el cumplimiento de sus fines, Por el contrario, si al decidirse la reestructuracion de una entidad se

atiende a las condiciones personales de los servidores, la medida resultarfa ajena a los fines para los cuales
se ha otorgado la facultad.”®-negrillas fuera de texto-

ESTUDIO TECNICO

En relacion con el estudio técnico el Juzgado puede identificar dos puntos centrales de reparo, el
primero ligado a |la competencia para su elabcracion y el segundo atinente a sus requisitos o
condiciones de aptitud, para soportar la reforma de la planta de personal. El Juzgado en

consecuencia se referira a cada aspecto de la manera que sigue:

Competencia para elaborar el Estudio Técnico.

En lo esencial la parte demandante sefiala que bajo el imperio del articulo 46 de la Ley 909 de
2004, 1a reforma de la planta de personal debia efectuarse con apoyo en estudios técnicos que

podia elaborar: la misma entidad, la ESAP o firmas o profesionales especializados.

Comenta en ese sentido que ello cambio con la expedicion del Decreto 019 de 2012, dado que
de su articulo 228, se sefiala que debia ser elaborado por la misma entidad; a través de un
equipo interdisciplinario dirigido por el Jefe en este caso el Alcalde y bajo tas directrices del

DAFP y/o la ESAP, sin que se mencionara en esta reforma a las firmas o profesionales

" “De aeuerdo con la reglamentacion sabre la materia y con el fin de preservar los derechos de los servidores piblicos, en los eventos cn que s
supriman cargos desempeiiados en propiedad por empleados inscritos en el escalafon de earrera administrativa, su titular tendra la oportunidad de
expresar libremente su inteneion de ser incorporado en un emipleo cquivalente ¢n la nueva planta de personal o de ser indemaizado de acuerde eon
faclores previamente selalados en la ley. La supresion del cargo se basa en eriterios objetivos, consagrados en la Constitueion vy la ley. Esta
modalidad de retiro del servicio no admite eriteric diferente a un presupuesto {getico consislente en la efectiva supresion det cargo de la ptanta de
personal de ta entidad u organismo. Por o tanto, el eambio de naturaleza, el eambio de depominaeion o la reclasifieacion de ios CArgos san
eireunstancias administrativas ajenas a la figura de la supresion del cargo y, segun la ley, no constituyen causal de retiro del servicia para sus titulares
en tante en las hipotesis sefialadas los emplcos permaneeen, aunque con modificaciones. cn la nueva planta de persenai, En estas condiciones, a
estabilidad de la earrera administraliva se garantiza con la ineorparacian, euando ella procede, o eon la indemnizacion correspondiente.”™®

" Seceion Segunda. Subseecion “A”, sentcneia de abril veintieuatro (24) de dos mil tres (2003}, Ref.: Expediente No. 4100-1233-1000-1995-7983-
01, No. Interno: 4221-2001
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especializados, de lo cual deduce, que a partir de la vigencia del Decreto en cuestion ya no es

permitido que se encargue ia elaboracién de estudios técnicos a particulares.

En virtud de lo expuesto y tras referir en amplios apartados al contrato celebrado por la
administracion municipal con el sefior JUAN GUILLERMO FRANCO vy el alcance del objeto
encomendado, reprocha la falta de competencia de aguel, e incluso que era innecesario acudir
a la contratacién cuando conforme a la Ley 1151 de 2012 se podia obtener el acompaifiamiento
de la ESAP.

Para resolver se considera:
El articulo 46 de la Ley 909 de 2004, precisaba:

ARTICULO 46. Las reformas de planta de empleos de las entidades de [a rama ejecutiva de los érdenes
nacional y territorial, deberdn motivarse, fundarse en necesidades del servicio o en razones de
modernizacion de la Administracion y basarse en justificaciones o estudios técnicos que asi lo demuestren,
elaborados por las respectivas entidades, por la ESAP, o por firmas especializadas en la materia; estudios
que deberdn garantizar el mejoramiento organizacional.

Toda modificacion a las plantas de personal de los organismos y entidades de las ramas ejecutivas del poder
publico del orden nacional, deberd ser aprobada por el Departamento Administrativo de la Funcion Pablica.

El articulo fue modificado por el articulo 228 del Decreto 19 de 10 de enero de 2012, en los

siguientes términos:

“Modifiquese el articulo 46 de la Ley 909 de 2004, el cual quedara asi:

"Articulo 46. Reformas de planta de personal. Las reforimas de plantas de personal de empleos de las
entidades de la Rama Ejecutiva de los érdenes nacional y territorial, deberdn motivarse, fundarse en
necesidades del servicio o en razones de modernizacién de la Administracion y basarse en justificaciones o
estudios técnicos que asf lo demuestren, elaborados por las respectivas entidades bajo las directrices del
Departamento Administrative de la Funcion Pablica v de la Escuela Superior de Administracion Publica -
ESAP-.

E1 Departamento Administrative de [a Funcién Pablica adoptara la metodologia para la elaboracion de los
estudios o justificaciones técnicas, la cual debera cefiirse a los aspectos esirictamente necesarios para
soportar [a reforma a las plantas de personal.

Toda modificacién a las plantas de personal de fos organismos y entidades de la Rama Ejecutiva del poder
ptblice def orden nacional, deberd ser aprobada por el Departamento Administrative de la Funcién
Pablica."- se destaca

El Juzgado no comparte la tesis de Ila promotora, pues aungue innegablemente la redaccién de la
norma muté, no se deriva de 1a nueva disposicion un precepto imperativo gue obligue a las entidades

a proceder en ese Unico sentido.

Asi es pues, aungue el primer inciso adopta la locucion “deberd”, ella se circunscribe a la motivacion
en necesidades de servicio o razones de modernizacion con estudios técnicos que lo demuestren,
sin que avance a imponer quienes pudieran ser los Unicos autorizados para confeccionar este tipo
de trabajos. Nétese que el resto del articulo adopta los verbos "adoptard” y “debera”, no obstante
para referirse a la Obligacion del DAFP para dictar la metodologia guia y la necesidad de aprobacién

de los estudios técnicos para los organismos del orden nacional

Pero a la interpretacion gramatical de la norma (art. 27 CC), no se detiene en la simple evidencia
de no incorporarse un verbo imperativo, sino ademas en que tampoco se establecieron sanciones

o consecuencias en caso de que se encargue la elaboracion de estudios técnicos a terceros distintos
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de los alli indicados. Si la intensidon del legislador hubiese sido la de establecer una consecuencia
en el terreno de la validez o eficacia juridica la habria implementado a titulo de sancién, no obstante

nada de elio se dispuso.

La interpretacidn de esta norma, bien puede hallarse apoyada por lo establecido enla Ley 1151 de
2012, en el contexto de los principios de la funcién administrativa (art. 209 superior), principalmente
de la coordinacion y colaboracién del sector nacional al territorial. En efecto, nétese que fa intencidn
del legislador es ia de articular la actividad del DAFP y de la ESAP vinculada en el control de las
reformas del orden nacional para que a su turno y en el nivel territorial sirvan de asesoras de los
programas de reestructuracion o de reformas de plantas de personal, no obstante se insiste, sin que

el legisiador haya establecido aiguna consecuencia adversa por no aplicar esta colaboracion.

Eso es justamente lo que se aprecia del contenido del articulo 5 de Ia Ley 1151 de 2012:

ARTICULO 5o. Dentro del marco de los principios de coordinacién, complementariedad, sostenibilidad,
economia y buen gobierno, los municipios contardn con el apoyo de la Escuela Superior de Administracidn
Publica - ESAP - en la identificacién de necesidades y en la determinacion de buenas practicas administrativas.

Asi mismo, la ESAP, apoyard al gobierno nacional en la gestion, promocion, difusion, desarrollo e
implementacion de las politicas pablicas de buen gobierno y competitividad en los entes territoriales.

Los municipios de 5 v 6 categoria contaran con el acompaiiamiento gratuito de la ESAP en la elaboracion de
los estudios y andlisis a los que se refiere el articulo 46 de la Ley 909, cuando los municipios asi lo requieran.-
se destaca-

De alli entonces que conforme a una interpretacién, gramatical, teleolégica y sistematica, no
encuentre este Juzgado que en realidad se haya “prohibido” por el legislador efectuar contratacion
0 encargar a terceros la elaboracion del estudio técnico, eilo desde luego, sin perjuicio de los
reproches que puedan caber al administrador del recurso, cuando en lugar de optar por el
acompafamiento gratuito de una entidad especializada en la materia, gasta dinero de forma

innecesaria en la contratacion de terceros.

En suma para lo que interesa a este apartado, no se actualiza una violacién de 1a ley por prohibicién
expresa o una “falta de competencia” en lo que a la confeccién de los estudios técnicos se refiere;
destaquese al efecto que el estudio es un soporte téchico que sirve para diagnosticar la necesidad
de la modificacién de la planta, pero la decision administrativa la adopta el Alcalde del Municipio,
quien es la autoridad competente para ello y es donde en ultimas debe valorarse ta competencia,
situacion que bien vale la pena indicar, no se ha cuestionado. Por lo demas, no puede siquiera
pensarse gue el objeto del contrato de prestacion de servicios No. 024 suscrito entre el Municipio
de Macanal y el sefior JUAN GUILLERMO FRANCO sea ilegal, pues Unicamente lo seria si es
prohibido por la ley (art. 1523 CC) y en el caso de la actividad estatal cuando se celebra “contra
expresa prohibicion constitucional o legal” (art. 44 Ley 80 de 1993), en lo que habra que afadir en

armonia con lo ya indicado que lo expreso, sera lo manifiestamente indicado o advertido.

En relacidn con este cargo de nulidad, se pronuncié el Tribunal Administrativo de Boyaca en un
asunto de similares contornos facticos?, en el cual tras examinar el contenido de las disposiciones
sefaladas y la ley 136 de 1994, llegd a la siguiente conclusion en el contexto de la contratacion

estatal y con previo apoyo en la jurisprudencia:

" Sentencia de 6 de agosto de 2013, expediente: 2013-0054, MP Dra. CLARA ELISA CIFUENTES OR'T1Z
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“Lo anterior permite afirmar, que si se trata de una reforma de la planta de personal para la modernizacién del
municipio o por las necesidades del servicio, la entidad territorial, para cumplir con las exigencias establecidas
en las normas que regulan la materia, en especial las relacionadas con la elaboracion de los estudios técnicos
segn los articulos 46 de la Ley 909 de 2004 y 95 del Decreto 1227 de 2005, pueden celebrar contrato estatal
con un particular para su elaboracidn, en tanto, exigen conocimiento técnico, profesional y especializado.

St los servidores piblicos de la entidad teiritorial no cuentan con la formacién requerida para llevar a cabo un
estudio técnico que permita adoptar una decision como la mencionada, no hay obsticulo legal que le impida
celebrar un contrato estatal con un particular, méaxime cuando estos, son asuntos relacionados con su
administracion o funcionamiento, en los términos del articulo 32 de la Ley 80 de 1993,

El artfculo 228 del Decreto 19 de 2012, no implica que la facultad de contratacién desaparecido en materia de
reestructuracion administrativa, tal entendimiento desconocerfa la competencia constitucional que tienen los
alcaldes para suscribir los contratos necesarios para el funcionamiento de la entidad', como seria la de
modernizacion de la entidad y [a realizacién de reformas motivadas en las necesidades del servicio.

Tampoco encuentra la Sala que la supresion de la frase "firinas especial izadas en la materia", del articulo 46
de la Ley 909 de 2004, deba entenderse como prohibicién para la entidades territoriales de celebrar contratos
con el objeto de elaborar los estudios técnicos, tal como lo considero el actor, en razon a que es principio
general del derecho que las restricciones y prohibiciones para la celebracion de ciertos actos y contratos, deben
SEr expresas

(..)

Aunque se trate de un caso que dista del objeto de esta Litis, es atil para ilustrar que la prohibicion de
celebracién de contratos estatales debe estar prevista de forma expresa en una disposicién con fuerza de
ley y en la Constitucién y no puede sujetarse a las reglas de interpretacion; ello porque se trata de una
restriccion que, en caso de no ser observada, genera una sancion legal, y en consecuencia, de ninguna manera,
es posible extenderse por analogfa o en aplicacion de reglas hermenéuticas”- destacado original-

De acuerdo a estas consideraciones, es evidente entonces que el cargo no esta llamado al éxito.

Condiciones de aptitud del Estudio Técnico.

Bajo este apartado se agrupan los defectos que de acuerdo con la demanda presenta el Estudio

Tecnico elaborado para el Municipio de Macanal.

a)

b)

c)

d)

Se indicd que el estudio técnico de reestructuracion administrativa, no se ajusta a la guia
de Modernizacion de Entidades Plblicas expedida por el Departamento Administrativo de
la Funcion Publica en el mes de junio de 2012 y usa un procedimiento diferente al
ordenado por el DAFP

Senala que el estudio no precisa las cargas de trabajo, perfiles de empieos ni mision y
vision de la entidad. Se duele de la ausencia de estudio sobre las cargas de trabajo del
empleo ocupado por la actora y que determinaran que el mismo no era necesario y debia

suprimirse.

Dice que no se tuvieron en cuenta los informes de control interno o de sistema de gestion
de calidad.

Que no se hizo el analisis del comportamiento financiero del Municipio de Macanal de los
ulttimos 4 afios y tampoco hizo la proyeccién de las variables representativas del
presupuesto municipal, para evidenciar la salud fiscal del municipio. Alega que sin estos
analisis, la motivacion de los actos acusados sobre el ajuste fiscal de la Ley 617 de 2000,

es falsa.

Tras aludir al anélisis de ios “procesos” (técnicos, misionales y de apoyo), dijo que existen
varias formas de efectuar dicho analisis, para destacar que en el estudio técnico se opté

por las “opciones prioritarias”, pero que alli (folios 47-50) se limit6 a transcribir apartes de
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la guia, pero no se definieron los procesos sobre los cuales iba a determinarse los tiempos
estandar y con elio las cargas de trabajo, por el contrario se hizo con procesos MACRO.
Comenta que a folios 42 a 47 supuestamente se hace analisis de los procesos pero no se
les asigna tiempos estandar, con lo cual no se habrian hecho estudio de cargas de trabajo

por dependencia.

f)} De la mano con lo anterior, estima que las cargas de trabajo fueron mal determinadas,
pues los procesos en que se debian basar no fueron analizados, verificados y medidos,
ya que se obtienen de fa medicion de los procesos para determinar los tiempos estandar

y con estos las cargas de trabajo.

g} Que los tiempos estandar se determinaron con entrevistas, ias cuales son subjetivas e
improvisadas. Comenta de forma posterior que el mismo texto de! estudio técnico es
confuso en lo que respecta a la técnica que se utilizd para determinar el tiempo estandar
(f. 32y 33ET)

h} Con apoyo en la guia de modernizacion comenta gue para determinar cargas de trabajo
es indispensable y previo definir los procesos de cada dependencia, procedimiento que
no se realizd, acudiéndose a las entrevistas, de las que ademas no hay prueba y tampoco

de Ia realizada a la actora-

i) Prosigue la demanda efectuando un comparativoe del Estudio Técnico y la Guia de
Modernizacion, para destacar ademas de lo ya indicado, la ausencia de consideraciones

preliminares, resefia histérica, analisis externo.

i) Respecto del analisis financiero expone que no se evidencid estado de crisis por déficit

de mas del 80%. Comenta defectos en el analisis interno y vuelve sobre el estudio técnico.

k} Que se transgredieron los articulos 3, 6 y 7 de la Ley 617 de 2000, porque el Estudio Técnico
no realizo el andlisis financiero que evidenciara que no se superaban los limites de gastos

de funcionamiento.

I} Insiste que el trabajo no cumple con el andlisis de los procesos misionales y de apoyo, Ia
evaluacion de los servicios, como tampoco con la evaluacion de perfiles, funciones y cargas

de trabajo, sin seguir la guia de modernizacion

Para resolver se considera:

El articulo 46 de Ley 909 de 23 de septiembre de 2004 dispone:

"Articulo 46. Reformas de planta de personal. Las reformas de plantas de personal de empleos de las
entidades de la Rama Ejecutiva de los drdenes nacional y territorial, deberin motivarse, fundarse en
necesidades del servicio o en razones de modernizacion de la Administracion y basarse en justificaciones
0 estudios técnicos que asi lo demuestren, elaborados por las respectivas entidades bajo las directrices del
Departamento Administrativo de la Funcion Piblica y de la Escuela Superior de Administracion Piblica -
ESAP-.

El Departamento Administrativo de la Funcion Piblica adoptard [a metgdologia para la elaboracidn de los
estudios o justificaciones técnicas, la cual deberd cefiirse a los aspectos estrictamente necesarios para
soportar la reforma a las plantas de personal.

Toda modificacién a las plantas de personal de los organismos y entidades de la Rama Ejecutiva del poder
publico del orden nacional, deberd ser aprobada por el Departamento Administrativo de la Funcidn
Piblica."- se destaca-
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Por su parte, el Decreto 1227 de 2005, en sus articulos 95, 98 y 97 establece:

“Articulo 95. Las reformas de las plantas de empleos de las entidades de la Rama Ejecutiva de los 6rdenes
nacional y territorial deberan motivarse, fundarse en necesidades del servicio o en razones de
modernizacién de la administracion v basarse en justificaciones o estudios técnicos que as{ lo demuestren,
.)

Articulo 96. Se entiende que la modificacion de una planta de empleos estd fundada en necesidades del
servicio ¢ en razones de modernizacion de la administracion, cuando las conclusiones del estudio técnico
de la misma deriven en la creacion o supresién de empleos con ocasion, entre otras causas, de:

96.1. Fusién, supresion o escision de entidades.

96.2. Camnbios en la misién u objeto social o en las funciones generales de la entidad.

96.3. Traslado de funciones o competencias de un organismo a otro.

96.4. Supresion, fusion o creacion de dependencias o modificacion de sus funciones.

96.5. Mejoramiento o introduccidn de proeesos, produccién, de bienes o prestacion de servicios.

96.6. Redistribucién de funciones y cargas de trabajo.

96.7. Introduccién de cambios tecnoldgicos.

96.8. Culminacién o cumplimiento de planes, programas o proyectos cuando los perfiles de los empleos
involucrados para su ejecucion no se ajusten al desarrolto de nuevos planes, programas o proyectos o a las
funciones de la entidad.

96.9. Racionalizacion del gasto piiblico.

96.10. Mejoramiento de los niveles de eficacia, eficiencia, economia y celeridad de las entidades publicas.
Pardgrafo 1. Las modificaciones de las plantas a las cuales se refiere este articulo deben realizarse dentro de
claros criterios de razonabilidad, proporcionalidad y prevalencia del interés general.

Cuando se reforme total o parcialimente la planta de empleos de una entidad, no tendré la calidad de nuevo
nombramiento la incorporacion que se efectie en cargos iguales o equivalentes a los suprimidos a quienes
los venian ejerciendo en calidad de provistonales.

Articulo 97. Los estudios que soporten las modificaciones de las plantas de empleos deberin basarse en
metodologias de diseifio organizacional y ocupacional que contemplen, como minimg, fos siguientes
aspectos:

97.1. Analisis de los procesos técnico-misionales y de apoyo.

97.2. Evaluacion de la prestacion de los servicios.

97.3. Evaluacion de las funciones, los perfiles y las cargas de trabajo de los empleos.” -.., Destaca el
Despacho-

Advierte el Juzgado, que las normas transcritas, imponen como condicién de validez de la reforma

de la planta de personal las siguientes condiciones:

1. Motivar el acto.

2. El fundamento de la decision es calificado: a) necesidades del servicio y/o b) razones de
modernizacian,
El fundamento debe ser ademas probado con un Estudio Técnico
El Estudio Técnico requiere unos parametros minimos, a saber: basarse en metodologias
de disefio organizacional y ocupacional que contemple ¢ analice al menos tres aspectos,
determinados en el ordenamiento: a) Analisis de los procesos técnico-misionales y de
apoyo; b) Evaluacion de la prestacién de los servicios y ¢) Evaluacion de las funciones,

los perfiles y las cargas de trabajo de los empleos.

Viene al caso comentar que en lo que a estudios técnicos se refiere, tiene dicho la jurisprudencia
del Consejo de Estado, que la contradiccion, juicio o valoracion de los mismos debe aplicarse
mediante prueba idonea, usualmente pericial, dado que este tipo de trabajos son realizados por

personal especializado en metodologias de disefio organizacicnal.

Dijo el Consejo de Estado frente a la carga probatoria®!: «...Si alguna inconsistencia presentaba el
estudio técnico que dio lugar a la reestructuracion administrativa, ha debido la interesada demostrar

mediante prueba idénea tal irregularidad...”

P Consgjo de Estado. Seccién Segundiv - Subseccion "A", Consejero Ponente: Alfonso Vargas Rincdn, sentencia de I de noviembre de 2007,
expediente: 25000-23-25-000-2000-05211-01(1361-04), Actor: Lyda Stella Diaz vda. de amezquita, Demandado: Contraloria General de la Nacion,
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En ese sentido en decision de 200622, habia sostenido:

Para la Sala no surge evidente el incumplimiento de la ley, que se endilga al acto acusado. Si la parte
demandante consideraba que el estudio no es un estudio que fundamente modificaciones en la planta de
cargos, era necesario que probara tal hecho mediante prueba idonea sin estarse (tnicamente a su parecer. Sin
duda, un estudio técnico que implique la supresion de cargos de carrera exige, tal como se desprende de la
ley, conocimientos profesionales especializados, de manera que ellos deben ser controvertidos también por
personas con igual capacitacion, de alli que se hable de “metodologias de disefio organizacional y
ocupacional” para su elaboracién...”

En el mismo sentido se pronuncié en Sentencia de fecha 4 febrero de 2010, Consejero Ponente:
VICTOR HERNANDO ALVARADO ARDILA, radicacion 1435-08 expuso:

*.La exigencia que recae en los hombros de la parte actora, cuando pretende impugnar un estudio técnico, no
solo comprende la demostracion de su existencia, cosa que se cumplid, sino que en presencia objetiva de tal
estudio demostrar su absoluta ineficiencia, es decir, que si el informe proviene de una autoridad técnica, tal
opinién versada no se combate con las simples apreciaciones y conjeturas de la demandante, sino que en
principio es_menester que haya una experticia que demuestre la inconveniencia o insuficiencia del estudio
técnico. En principio, es inadmisible que una apreciacién técnica fruto del tratamiento de especiales
conocimientos sea controvertida con la simple conjetura de un demandante, que expresa opiniones sobre un
tema de expertos. No debe olvidarse que la entidad que produjo el dictamen, lo hizo bajo convenio con el
Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo PNUD (Convenio Col.98/007), con la coordinacion del
Contralor Departamental dei Valle del Cauca, y que no se trata del aporte de un profano en la materia. Por lo
demas, la parte demandante oscila, pues en unos pasajes de lfa demanda abona méritos al estudio técnico y en
otros se duele de su inaplicabilidad y protesta por sus deficiencias.” — se destaca-

Guia de modernizacion

Visto lo anterior, iniciara el Juzgado por sefialar que la Metodologia que adopta el Departamento
Administrativo de la Funcion Publica para la elaboracion de los estudios técnicos no es parametro
obligatorio, sino justamente una guia, que propende porque se satisfagan los componentes
imperativos de la ley, es decir, la motivacién, la observancia de la causa de modificacién y el
necesario examen de los aspectos del disefio organizacional, desde la perspectiva del analisis de

los procesos, la evaluacién del servicio y la evaluacién de funciones, perfiles y cargas de trabajo.

En ese sentido, la misma guia advierte que la metodologia es una propuesta o sugerencia y da a
entender que bien puede optarse por otros métodos siempre que se satisfagan los aspectos

esenciales determinados en la ley (fs. 647 y 648 C 1):

“Ademas de los instrumentos sugeridos en la presente guia, existen varias técnicas o herramientas
organizacionales que pueden ser tomadas como soporte complementario o sustitutivo a la metodologia
propuesta en esta gufa por el Departamento Administrativo, entre las cuales podemos mencionar. ...

La metodologia propuesta en esta gufa permite abordar y analizar de manera integral la organizacién de la
institucidn publica, y facilitar la construccién de la reforma organizacional, para lo cual se sugiere desarrollar
las siguientes etapas:

Reseiia histdrica

Marco legal

Andlisis externo

Analisis financiero

Analisis interno

Evaluacidn de las Funciones, perfiles y cargas de trabajo

Planta de personai

Manual especifico de funciones y competencias laborales - destacados fuera de texto -

90 =1 0N L Ll N —

Pero ademas de ello, se aprecia que en el documento remitido por el DAFP obrante a folios 1093
como preludio del dictamen pericial rendido en audiencia se habla expresado: .. este Departamento

ha expedido entre otras, la Guia de modernizacion de entidacles piblicas — version 2012, para efectos de

2Sentencia proferida con ponencia del Consejero Doclor Alberto Arango Matilla, el treinta (30) de noviembre de dos mil seis (2006) en ¢l expedicnte
Radicacion mimero: 76001-23-31-000-2001-05249-01({1928-03)
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apoyar a las entidades en sus procesos de modernizacion administrativa. Como su nombre lo indica, tales
guias definen pautas metodoligicas para facilitar el conocimiento de las normas relativas al empleo piblico
y la organizacién del Estado Colombiano, pero no constituyen una regla inflexible ni son de obligatorio
cumpliniento; por el contrario su propdsito es aterrizar la norma a un lenguaje ciudadano de ficil

comprension y aplicacion. — se destaca-

En ese sentido el dictamen pericial rendido por el sefior GABRIEL FERNANDO MUNOZ DIAZ, en

audiencia celebrada el 25 de noviembre de 2016, establece: “...esta guiu es simplemente un pardmetro

un marco de referencia no es una camisa de fuerza para las entidades del nivel territorial y nacional también
para el tema de desarrollar estudios técnicos como lo propone la ley... nosotros damos un pardmetro
estandar... si la guia tiene siete pardmetros, no son obligatorios o no son obligantes en un estudio técnico, en
un estudio técnico la narma solo pide que tenga tres componentes, el primer componente es un andlisis de

procesos, 0sea la norma general lo que si pide que un estudio técnico debe contener es un andlisis de procesos,

es ung evaluacion de servicios y es un andlisis de perfiles y cargas de trabajo ... "min 8:05-9-23) (Cd, f. 109)

— destaca el Juzgado

De acuerdo con lo anterior, se concluye claramente que el Municipio de Macanal no estaba obligado
a seguir puntualmente los parametros de la “guia de modernizacion” adoptada por el Departamento
Administrative de la Funcion Publica”, en cuanto hace a las metodologias conforme a las cuales
debieran evaluarse los diferentes componentes a abordar y desde luego, tampoco debia agotar la
totalidad de parametros que el instrumento disefiaba, sino tan solo y tal como acertadamente lo

expone el perito, los que de acuerdo con el ordenamiento debe observar.

De esta forma entonces puede el Juzgado de entrada desestimar todos los reparos que propone
la parte actora contra la idoneidad del estudio que descansan en los literales a) e i) del listado de
cargos elaborado en este apartado, como quiera que se reprocha directamente en ellos, no seguir
la precitada guia, de modo que no se detendra el Juzgado por economia en establecer si se cumplié

0 no con ellos dado que se torna un ejercicio estéril,
Ahora bien, se abordaran los demas reproches en el siguiente orden:

Analisis financiero

El cargo frente a este aspecto es nutrido por los defectos resumidos en los literales d), j) y k) de
nuestro listado; todos ellos atinentes a la supuesta inexistencia de analisis financiero, desde luego
elaborado conforme a la GUIA, echando de menos examen de los Ultimos 4 afios y falta de
proyeccion (ver guia pag. 19 y ss), a lo cual suma, el supuesto desconocimiento de la Ley 617 de
2000 (arts. 3, 6 y 7) al considerar que en el estudio no se estable [a superacion de los gastos de

funcionamiento en el margen de crisis por déficit del 80%, que permitiria justificar |a reforma.

Al respecto bastara sefialar que el andlisis del comportamiento financiero del municipio si fue
realizado en el estudio técnico como se aprecia a partir de la pagina 67 a 85, sin que resulte
relevante que se haya o no cumplido de forma rigurosa con el “parametro” eshozado en la guia. En
este ejercicio es visible un comparativo entre ingresos y gastos, en donde ademas se valora el costo

de la planta existente y la propuesta. Concluyendo el Estudio:
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“(...) como se puede ver en la tabla anterior, el calculo de los costos de la planta de personal, sobrepasa incluso
el presupuestado para la vigencia fiscal 2012, El analisis de los ingresos del Municipio en las altimas 4 vigencias
fiscales, se pueden concluir que los ingresos propios...han sido limitados; y a no ser que exista alguna situacion
extraordinatia inusual, esta fendencia se va a mantener. Por lo tanto es mejor ser conservadores al momento de
comprometer los ingresos cotrientes de la entidad para financiar los gastos de funcionamiento y es recomendable
ajustar dichos gastos y en especial los gastos de funcionamiento asociados a la némina y servicios personales. ..

Al disminuir el tamafio de la planta de personal, se disminuiran también los gastos de funcionamiento de la
entidad, para evitar que el Municipio no supere como proporcion de sus ingresos corrientes de libre destinacion
un limite maximo equivalente al 80% por este concepto de gastos de funcionamiento. De tal forma que ei
Municipio de Macanal, en las proximas vigencias fiscales pueda y siga cumpliendo con los tepes establecidos
para los gastos de funcionamiento de las entidades territoriales, en los términos establecides por la ley 617 de
2.000”. (pg 84-85)
Notese que en parte alguna, el diagnostico del Estudio Técnico es que se haya superado el limite
admisible que por gastos de funcionamiento tiene establecido para los municipios de 5 y 6 categoria
la Ley 617 de 200 (80%, art. 6), que ademas s6lo puede financiarse con ingresos corrientes de libre
destinacion (art. 3) y en ese sentido tampoco el Decreto 048 de 2012 (f. 178-182), invoca como
causa de la supresion de cargos la necesidad imperiosa de ajustar el gasto a dicha ley porque se
haya sobrepasado, lo que desde luego no se opone a que se aplique racionalizacién del mismo, 8i
el contexto de la necesidad del servicio lo permite, en aras de evitar o precaver que eilo vaya a
ocurrir, de alli que en el acto de supresidn se indicara en el considerando de motivos: “(...) Que la
Ley 617 de 2000, fijo unos limites al valor mdximo de gastos de funcionamiento der los municipios (...) Que

este estudio es consecuente con las medidas de saneamiento fiscal que debe adelantar el Municipio en los

términos legal establecidos”

De esta manera entonces, el estudio técnico no presenta defecto alguno en este aspecto. Afadase
ademas, que bien podria no haberse referido a este particular, dado que el ordenamiento no impone
efectuar examen del estado financiero de la entidad como condicién de validez del estudio, cosa
distinta es que el diagnostico en el ambito de “las necesidades del servicio”, pudieran evidenciar

esta situacién. El cargo no prospera-

Requisitos del articulo 97 del Decreto 1227 de 2005

Bajo este apartado pueden agruparse los cargos restantes enfilados contra el Estudio Técnico, pues
se ha expresado en la demanda que el Estudio no cumple con las exigencias del articulo 97 del
Decreto 1227 de 2005, en lo relativo al analisis de los procesos misionales y de apoyo, la evaluacién
de servicios, como tampoco con fa evaluacién de perfiles, funciones y cargas de trabajo, sin seguir

la guia de modernizacion. En particular precisa:
Frete a la evaluacion de servicios, que es inexistente.

Respecto de la evaluacion de “procesos” (técnicos, misionales y de apoyo), considera al Estudio
defectuoso, pues basandose en la metodologia de “opciones prioritarias”, se limitd a transcribir
apartes de la guia, sin que se definieran los procesos sobre los cuales iba a determinarse los
tiempos estandar y con ello las cargas de trabajo; que el examen se circunscribié a los procesos
MACRO

Frente al analisis de cargas de trabajo, comento que el defecto del andlisis de proceso se transmite

al de cargas de trabajo, pues el examen Macro implica que no se habria hecho estudio de cargas
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de trabajo por dependencia, punto en el cual refiere que no se hizo estudio sobre el empleo

especifico de la actora, cuya conclusion determinara que era innecesario y debia suprimirse.

Que los tiempos estandar se determinaron con entrevistas, las cuales son subjetivas e
improvisadas. Comenta de forma posterior que el mismo texto del estudio técnico es confuso en
lo que respecta a la técnica que se utilizo para determinar el tiempo estandar y que no hay prueba
de las entrevistas, menos aun de la realizada a la actora. En los alegatos de conclusién incluso

llegd a sefialar que la misma era inventada.
El cargo esta llamado a triunfar, empero de forma parcial:

El articulo 97 del Decreto 1227 de 2005, reglamentario de la Ley 909 de 2004, viene a cumplir
una importante funcién en el contexto de la reformas de planta de personal, y es nada menos
que establecer las condiciones técnicas minimas que debe poseer el Estudio Técnico, que como
condicion de eficacia ha establecido el articulo 46 de la Ley 909 en tratandose de la modificacion
de las plantas de cargos. De alli pues que en el ambito de la funcion regulatoria el Gobierno

Nacional haya establecido las siguientes condiciones:

El Estudio o Justificacién Técnica, debe ser elaborado en el marco de una técnica propia afin a
la organizacién de estructuras y procesos, esto es usando ‘metodologias de disefio

organizacional y ocupacional”

No obstante, no se deja el disefio en un espectro demasiado amplio y exige que deba observar

o contemplar “como minimo” tres aspectos:

1. Analisis de los procesos técnico-misionales y de apoyo.
2. Evaluacion de la prestacion de los servicios.

3. Evaluacién de las funciones, los perfiles y las cargas de trabajo de los empleos

Es la ocasién entonces para precisar que a diferencia de lo que ocurria en vigencia de la Ley 443
de 1998, en donde el Decreto 1572 de 1998 (art. 154), modificado por el Decreto 2504 de 1998,
establecia que el estudio técnico contemplaria “dependiendo de la causa que origine la propuesta,
alguno o varios de los siguientes aspectos: 1. Andlisis de los procesos técnico-misionales y de apoyo 2.
Evaluacion de la prestacion de los servicios 3. Evaluacion de las funciones asignadas, perfiles y las cargas
de trubajo de los empleos”.- se destaca- la actual regulacion incorporada en el Decreto 1227 de 2005,
en su articulo 97 varié las exigencias pasando ahora a ser copulativas, es decir, que el Estudio

Técnico debe reunir la totalidad de estos tres items y no optativamente uno o varios.

Ciertamente no corresponde a este Juzgado efectuar un examen de la conveniencia o acierto de la
regla introducida en las nuevas disposiciones, no obstante no puede obviar Ia evidente variacion
que en relacion con los requisitos sustanciales del Estudio Técnico son redefinidas por el Gobierno,
menos aun pretender que la nueva regulacién sea la misma, pues claramente no lo es, y en tal
virtud no corresponde el Despacho hacer interpretaciones que disten frontalmente del contenido
gramatical de la disposicién, por modo que si antes se suplia con uno o varios de estos aspectos,

en la actualidad innegablemente debe aceptarse deben cumplirse con los tres requisitos.

En ese sentido aunque el Juzgado desconoce la existencia de un pronunciamiento del Tribunal de

Cierre de la Jurisdiccién Administrativa, respecto a la variacion en comento, si encuentra decisiones
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en las cuales se parte de la necesidad de la conjugacion de los mismos. Asi por ejemplo, en

sentencia de 29 de junio de 2011, se indicd®:

El articulo 46 de la Ley 909 de 2004, prescribe que las reformas de planta de empleos de las entidades de [a
rama ejecutiva de los ordenes nacional y territorial, deben motivarse, fundarse en necesidades def servicio
o en razones de modernizacion de la Administracién y basarse en justificaciones o estudios técnicos que asi
fo demuestren, elaborados por las respectivas entidades o por otras entidades o firmas especializadas.

A su vez, el articulo 96 del Decreto 127 de 2005, explica que las necesidades del servicio o las razones de
moadernizacion de la administracion, pueden darse por cambios en la mision u objeto social o en las
funciones generales de la entidad, el traslado de funciones o competencias de un organismo a otro o el
mejoramiento o introduccion de procesos, produccion, bienes o prestacidn de servicios; y por tales causas
legales pueden derivarse la creacién o supresion de empleos.

Elarticulo 97, ibidem, por su parte, exige que los estudios técnicos deben basarse en metodologias de disefio
organizacional y ocupacional que contemplen, como minimo un andlisis de los procesos téenico-
misionales y de apoyo, una evaluacién de la prestacién de los servicios y una valoracién de las
funcioncs, los perfiles y las. cargas de trabajo de los empleos.

Pues bien, encuentra la Sala que el estudio técnico denominado “Programa de Reorganizacicn, rediseiio y
Modernizacidn de las Redes de Prestacion de Servicios de Salud”, elaborado por la entidad y el
Departammento, cumple con todas los requisitos de las normas en cita, en primer lugar, porque estd
suficientemente probada la causa de [a restructuracién de la entidad, cual era la ejecucion de un programa
de reorganizacion y redisefio de la prestacidn de los servicios a su cargo, y en segundo lugar, se puede
constatar que el estudio, con base en una redefinicién de su cobertura, hizo un analisis de tos productos con
el fin de satisfacer las necesidades de esa poblacién determinada (evaluacion de la prestacion de los
servicios) relacionando para ello, los procesos de apoyo internos y externos (analisis de los procesos técnico-
mmisionales y de apoyo) identificando, segun los tiempos de trabajo, el excedente de empleados (cargas de
trabajo de los empleos), es decir, que abarcé todos los aspectos contemplados en el articulo 97 de! Decreto
127 de 2005. — se destaca-

De forma mas reciente en providencia de 15 de noviembre de 2016, con ponencia del Dr CESAR
PALOMINO, expediente: 3007-14, indicd:

“El articulo 46 de la Ley 909 de 2004, prevé que [as reformas de personal deberdn motivarse en necesidades
del servicio 0 en razones de modemizacion de la administractén y basarse en justificaciones o estudios
técnicos que asi lo demuestren, elaborados por las respectivas entidades bajo las directrices del
Departamento Administrativo de la Funcién Pablica y de la Escuela Superior de Administracion Publica.

Por su parte, el Decreto 1227 de 2005 y el Decreto 1567 de 1998 en sus artfculos 95 a 97, ademas de reiterar
lo dicho en la ley y que fue mencionado en el parrafo precedente, establecen que la modificacion a las
plantas de empleos, de las estructuras y de los estatutos de los organismos y entidades de [a Rama Ejecutiva
del poder piiblico del orden nacional, deberan contar con el concepto técnico favorable del Departamento
Administrattvo de la Funcidn Piblica.

También los estudios tienen que basarse en metodologias de disefio organizacional y ocupacional que
contengan 3 aspectos minimos: anilisis de los procesos técnico-misionales y de apoyo; evaluacion de la
prestacion de los servicios y evaluacion de las funciones, los perfiles y las cargas de trabajo de los
empleados.- se detasca-

En ese sentido, habiendo reprochado la parte actora que el Estudio contratado por el Municipio de
Macana carecia de estas tres condiciones, el Juzgado puede advertir de entrada que la promotora
logrd mediante la prueba técnica correspondiente, demostrar que en efecto, el Estudio Técnico
elaborado por JUAN GUILLERMC FRANCO en julio de 2012, carece de los requisitos minimos

indispensables para soportar la reforma. Veamos:

El sefior perito, GABRIEL FERNANDO MURNOZ DIAZ, administrador publico de la ESAP y experto
en desarrollo organizacional y estudios técnicos; redisefio de instituciones publicas a nivel nacional

y territorial, preciso respecto del Estudio Técnico lo siguiente:

¥ SUBSECCION A, Consejero ponente; DR. GUSTAVO EDUARDO GOMEZ ARANGUREN, Radicacicn, (1148-10)
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(MIN 10 — 15 ) En referencia al Decreto 1227 de 2005, sefiald que |la modificacion de estructura
o de planta debe tener tres requisitos: analisis de procesos, evaluacion de servicios y andlisis de
perfiles y cargas de trabajo. Que en ese sentido se examiné el estudio y evidenciaron que aunque
el Estudio Técnico cumplia con dos condiciones (analisis de procesos y perfiles de trabajo/cargas
de trabajo), no con la evaluacion de servicio. Que si bien en el oficio se respondié que el estudio
cumplia con la gula, es porque “la pregunta nos estd diciendo es jel estudio esta acorde a las guias?,
mas no nos estd preguntando, el estudio estd acorde a lo gue la normatividad pide?” (min 12.38). Sefala
que la guia es solo un modelo y que hay muchos métodos para efectuar estudios técnicos,
destacando que como |a pregunta se referia a la guia, se contestd en ese sentido, pero se dejé
la constancia de la falta de evaluacion de la prestacion de servicios. “porque si nos hubieran
preguntado de pronio de los componentes que dice el Decreto 1227 de 2005, que es el que dice, usted puede
hacer técnica y metodoldgicamente los estudios técnicos, como quiera pero fene que tener tres
componentes, si esos fres componentes usted los tiene, ya el método con el que usted desarrolle el estudio
técnico, con todo respeto discilpeme la palabra, es que yo hablo asi, nos importa un pepino, pero que
desarrollo los tres componentes” (14:42) insiste en que en virtud a como fue formulada la preguntas

se respondié diciendo que conforme a la guia desarrollo dos items.

Mas adelante preciso, ante pregunta del apoderado actor consistente en si esta o no en el estudio
tecnico el item 2 del articulo 97 del Decreto 1227 de 2005, referente a la evaluacién de la
prestacion del servicio seftald: “no, como titulo como tal no se encontré.... No se encontré porque si
bien ellos hacen digamos, nuy escuetantente dentro del estudio técnico se habla un poco de la evaluacion

del servicio que ellos tienen, pero no se hace digamos un desarrollo técnico de ese punto como tal” (min

16-17.23)

Se indagd por el apoderado en consideracion al caracter de parametro que tiene la guia, si
independientemente de cuadl método técnico utilice la entidad es obligatorio o no que se
desarrollen los 3 puntos del articulo 97 del Decreto 1227 de 2005, a lo cual contestd: “si son
obligatorios, los ires elementos del articulo 95, 96 y 97... y de los componentes porque  estdn
normativamente definido, los tres elementos tienen que estar...” comentando que hay muchos
modelos y “en lo que asesoramos...por muy bien hecho que esté y por muchos aportes inmovadores que
tenga en el tema de reingenieria institucional, tiene que tener los ires elementos no puede dejar escapar

ningun elemento de esos™ (24:11-26-26)

En punto de lo anterior el Juzgade pregunto con fines de claridad “el Estudio técnico que se elaboré
Parg el Municipio de Macana y que fue materia de andlisis por ustedes, carece en consecuencia del item
evaluacion de La prestacion de los servicios? A lo cual contesto:. “si sefior” (26:30-27) .Comenta el
experto que se limitan a responder textualmente y cefiirse mucho a las preguntas, que en este
caso se dice que estd acorde en algunas cosas, destacando por ejemplo, que el analisis
financiero esta acorde, porque la guia lo Unico que exige es un comparativo (min 27 a 28 y min
33:20 yss)

Al referirse a la posibilidad de que sean las mismas entidades las que elaboren en equipos
interdisciplinarios los Estudios Técnicos, indicd que la técnica de “Juicio de expertos”, implica

aplicar el conocimiento de la “misma gente de la entidad, que es la que conoce los procesos”
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destacando que el método subjetivo a través de la entrevista debe aplicarse a las personas mas

expertas que conozcan del proceso {(min 31:56-33)

Alindagarse sobre la participacion de personal del Municipio en la confeccién del estudio técnico,
sefald que no la hubo y complementa la respuesta refiriéndose a las entrevistas de lo cual indico
que “se supone que en un estudio técnico .. hay una parte de anexos, en un estudio técnico siempre tiene
que haber una parte de anexos y cuales es esa parte de anexos, pues no es digamos un poco como lo que
le ponian a uno ahi el tema de las cargas la vez pasada vino un compafiero que se llama FREDY SUAREZ
...con él hicimos la revision pero el ya no hace parte en estos momentos del Departamento y pues por
efemplo nosotros les decimos, no las cargas de trabajo no nos las impriman pénganlas magnéticamente
porgue magnéticamente realmenie lo podemos mirar mejor es que asi como nos lo mandaban asi impreso
le toca ponerse a uno a sacar calculadora y son como trescientos folios... mil algo, si ustedes miran de los
mil algo del anexo son como trescientos folios de cargas de trabajo que no eran necesario, entonces que
es lo que pedimos en el anexo...es mas o menos como cuando uno hace un trabajo de auditoria, todos los
papeles de trabajo...todo lo de las actas de reunion, todo lo que tiene que ver, con que si hicieron
entrevistas entonces anéxelas, por eso cuando nos decian ustedes que opinan de las entrevistas pues
nosotros les pusimos es que hay no estan las entrevistas anexadas, porque no estdan, entonces no hay
entrevistas, no hay reunion osea yo en eslos momentos no tendria un soporte técnico ni veraz para yo
decirles que hubo una participacion de los funcionarios porque no lo hay, por eso digo, en ese marco yo
les puedo hablar de pronto de lo de las entrevistas que es una forma de participacion de los funcionarios
pero tampoco lo tengo porque tampoco lo tengo anexo al estudio. (...) dentro de las formulas que él (el
contratista) utilizo y que de hecho a mi me toco hacer como una muestra, lo voy a explicar cémo lo revisé
sefior juez, como no nos llego en Excel las cargas sino nos llegé en fisico, pues nos toco ahi si como le digo
a calculadora ponernos a mirar el como lo habia sacado, supimos que lo habia sacado por la muestra
subjetiva, solo por una razon y en virtud de una razén que la enunciamos en el oficio y era por la formula
estadistica utilizada para el resultado que dio, que nosotros la sefialamos acd, que es lo de los tiempos
mdximos, mininos y medios, entonces asi supimos que era subjetiva, él lo presenta con los cuadros como
nosotros lo tenemos cuando son cargas de trabajo subjetivas, pero no podemos decir si é1 lo hizo con, para
hacer cargas de trabajo subjetivas que era lo que yo les hablaba hace un momentico del juicio de expertos,
que el juicio de expertos es digamos en el proceso...digamos estamos los dos en el proceso de control
interno, pero el experto es el doctor, no yo y los dos trabajamos lo mismos, yo voy al experto a decirle,
bueno un proceso de auditoria de por efemplo a tesoreria cudnto se demora, entonces el doctor conio es
experto el emplieza a deciv, mire primero hay que hacer unas reuniones previas, esas reuniones previas se
hacen en tantos y tantos tiempos y asi se empieza a identificar, esa es la entrevista pero no se hizo por esa
Fazon es que nosotros no podemos decir que él utilizoé juicio de experios para el levantamiento de
informacion” (min 40 - 45:39) afiade que hay otras formas de medir cargas de trabajo como el
cronometraje “nosotros identificamos que era método subjetivo porque cotejamos algunos resultados de
las cargas .. .por eso fue que los identificamos asi, pero no tenemos en estos momentos como validarle que
él hizo juicio de expertos a través de las entrevistas ... (46:50-47:20. Ante esta manifestacion el
Juzgado pregunta si las entrevistas debian acompanar el estudio técnico para verificar el
instrumento. A lo cual contesta de forma afirmativa “eso debe ser parte de los anexos del estudio
técnico, debe estar todas evidencias de actas de reunion de todas las entfrevistas, a quién se entrevisto a
quien no se entrevisioy por qué, porque eso es un instrumento de evaluacion para nosotros también, porqgue

entrevistaron al doctor y no a mi, cudl fue el pardmetro para que ¢l doctor fuera el experto que determinara
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las cosas, ah; es que el otro estaba en vacaciones ... evidentemente eso tiene que quedar evidenciado porgue
uno tiene que saber de hecho precisamente si ustedes se dan cuenta nosotros no somos juridicos somos
técnicos... nosotros somos muy técnicos, de hecho cuando miramos una entrevista miramos es el diseiio
del instrumento ese instrumento de ¢ncuesta como usted lo desarrollo para ver si de pronto tuvo falencias
en la recopilacion de la informacion, o si estuvo acertado en la informacion que recopilé pero sefior juez,
eso si, dos cosas, primero si debe estar dentro del estudio en los anexos pero en la parte de anexos para
poder soportar ¢l estudio, pero no se encontraba o Yo no lo evidencie en los documentos que me allegaron

a la funcion publica. (Hasta 49:;30).

Sefialo frente a las cargas de trabajo, que deben determinar: la cantidad de funcionarios que
requiere y el perfil, y ligado a ello, las funciones. Que las funciones no salen directamente de un
estudio técnico, pues se trata de una herramienta de gestion que elabora directamente el director
de la entidad y que puede modificar con miras al cumplimiento de su plan de desarrolio; y no
estan tan explicitas en el estudio porque las funciones son el resultado de lo que la carga de
trabajo determina. Las funciones las elaboran en cada area y segun las necesidades de los
perfites. “cuando yo ya tengo carga de trabajo, miro mi manual de funciones actual y determino sobre
mi manual de funciones si debo modificarlo o0 no debo modificarlo, los manuales de funciones no se

”

modifican a través de estudios técnicos....estdn sujetos al nominador... " seguln la necesidad reiterando

que es un instrumento de gestion (min 18:26 a 21:22)

Agrego que no se hace evaluacion de las funciones de un funcionario, que en ia metodologia de
ta formulacion para valoracion de cargas de trabajo 1a funcion es lo minimo, porque la carga de
trabajo solo analiza los procesos; que las cargas de trabajo no estan hechas para excluir
personas, sino para excluir o modificar cargos que dentro del proceso, mas no de la funcion, que
no estén aportando. No se miran funciones primero, se establece como aporta el cargo al proceso
y se determina la necesidad, valorando el cargo y su nivel, que es de donde nace la

determinacion de si el cargo permanece, o debe modificarse o excluirse (min 22 — 24:11)

Mas adelante respecto de los tiempos estandar, dice el perito que es el tiempo promedio en que
una persona se demora haciendo una actividad; explica un tiempo maximo y uno minimo para
establecer un promedio o tiempo medio para identificar el estandar que consume elaborar la
tarea (min 50- 51:51). Respecto de la utilidad del tiempo estandar indico que permite identificar
la cantidad o carga de trabajo de una persona, en animo de identificar por ejemplo por qué se
demora una persona haciendo una actividad, quizé porque hay scbrecarga, o cuando la actividad
€s muy rapida es posible que se presente es exceso de personal (hasta 54:17); que en aras de
que los estudios técnicos sean el soporte de una decision racional de la administracion, este
instrumento posibilita 1a verificacion de la necesidad de personat y permite a la vez la
reorganizacion o distribucion del personal y agrega también que sirve para determinar la clase
de personal que se necesita técnico, profesional, etc ... las cargas de trabajo es el instrumento
técnico mds pertinente para que una administracion nacional 'y territorial pueda determinar la
modificacion de planta de personal, lldmese supresion, creacion o redistribucion dentro de la misma

entidad” (hasta 57: 20)

El Despacho luego de mencionar el cédigo y gradoe del cargo (actual y pasado), pregunta al perito

si el Estudio Técnico permitia tomar 1a determinacion de eliminar cargos de auxiliar administrativo
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como el ocupado por la actora “es decir, el andlisis de cargas de trabajo, de tiempos estdndar sugeria
que en la Secretaria general donde estaba trabajando esta persona sobraban dos cargos de auxiliar
administrativo?” Contestd: “No, no queda tan claro, y es por wuna sencilla razén, y es porque
efectivamente la primera cosa que no cotejé la persona que hizo el estudio técnico, fue que estabamos
hablando, nosotros como yo lo decia somos muy técnicos y muy apegados, yo no puedo decir en estos
momentos, si el doctor es un profesional grado 09, pero a mi me enuncian gue... es un profesional
especializado y estd mal determinado el cargo porgue no estd acorde con el Decreto 783 ya ahi empezamos
con un problema .. para determinar el cargo que va a querer suprimir, entonces efectivamente ellos
hacen un andlisis de procesos pero el cargo estd mal determinado, por la codificacién del mismo cargo,
enfonces en ese orden de ideas ellos analizan el proceso e identifican en el proceso que no requieren
personal asistencial y eso les dice la carga de trabajo porque efectivamente la carga de trabajo se los dice,
pero hay un inconveniente y por eso nosotros hicimos la aclaracion de la denominacion del cargo porque
la persona que desarrollo el estudio tenia que tener en cuenta que la denominacion del cargo estaba mal
y antes de entrar a hacer el estudio, las cargas de trabajo tenia que verificar y hacer el ajuste adecuado

de ese cargo para poderlo evaluar” (57:30 a 59.36)

Para finalizar, el Juzgado con fines de aclaracion respecto de los requisitos del estudio técnico
(tres elementos: analisis de proceso, evaluacion de los servicios y analisis de cargas de trabajo),
solicita precisar, en atencion a que el perito indicé que el estudio no tenia evafuacion de servicios,
y a que, aclaré que las preguntas se enfocaban mas al manual que a la ley, si “ese estudio técnico
que fue puesto en conocimiento de la funcion piblica es o no es idéneo para sustentar el proceso de
reestructuracion de la planta de personal, habida cuenta que Usted nos seiiala que le falta la evaluacion
de la prestacion de los servicios?: Contesto: * Digamos entonces, para responder a su pregunta teniendo
en cuenia los tres pardameiros, le falta, le falta un pardmetro para quedar completo. No es idéneo.” Ante
la respuesta el Juzgado solicita precision sobre |o indicado en |a Ultima parte del oficio con el cual
se habia dado respuesta por parte del Departamento de ia Funcion Publica en la cual se
expresaba: “Finalmente le informamos que el estudio técnico que justifica la reestructuracion de la
Alcaldia de Macanal fue elaborado acorde con lo dispuesto por la Guia de Modernizacion de Entidades
Publicas, razon por la cual consideramos que el mismo cumple de forma general los lineamientos técnicos
propuestos por este Depariamento Administrativo para la reestructuracion de las entidades piblicas”™
para concretamente explicar como se armoniza la respuesta anterior con esa conclusién dei
oficio respecto a lo cual contestd: “Nosotros lo que hicimos... en virtud de la orientacion de como se
desarrollaron las preguntas, nos enfocamos mucho a los items que tenia la guia, mds que mirar digamos
los olros tres parcimnetros, verificamos... punto por punto las preguntas, como estaban con relacion a la
guia porque ahi se hacitan pregunias sobre las opciones prioritarias, las cargas de trabajo, y por eso
nosoiros deciamos que estaban acordes a la guia de redisefio en los puntos sefialados en los puntos de
rediseflo institucional, bdsicamente por esto lo pusimos desde este pardmetro, sin embargo sefior juez, por
eso en esda parte nosotros en virtud de eso.. de hecho ..en la pregunta donde respondimos donde
respondimos que faltaba ese item no nos estaban preguntando ese item, pero nosotros dejamos sin embargo
esa precision. Lo que quisimos dejar sefialado es que en los dos componentes fundamentales que eran
identificacion de procesos y andlisis y perfiles de wabajo se habia cumplido a cabalidad como lo tenia

establecido sefialade la Guia de Modermizacion de Entidades Piblicas...” (hora: 1:00:00 a 1:03:16)
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Ante esta respuesta se indaga al experto si la Guia tiene o contempla la manera de llevar acabo
el andlisis o evaluacion de la prestacidn del servicio a lo cual responde afirmativamente, razon
por la cual se pregunta: “podria decirnos si el estudio técnico que tuvo en sus manos cumplié en términos
de la guia de modernizacion en relacion el item de evaluacion de servicios o no?. A lo que contesta.

“Solo los dos puntos sefialados que se desarvolld, en el andlisis de procesos y en el de perfiles y cargas de
trabajo...” (1.03:27 a 1:04:40)

La primera conclusion que se extracta de la prueba pericial anterior es que el experto ha identificado
la ausencia de un requisito técnico de prevision legal, para sustentar la reforma a la planta de
personal. En ese sentido eché de menos la evaluacion de la prestacion de los servicios, que

ciertamente se encuentra prevista en el numeral 2, del articulo 97 del Decreto 1227 de 2005.

Ahora, ni la ley ni la regulacidn definen qué aspectos debe desarrollar la “evaluacion de los
servicios”, no obstante o que si es claro es que el item debe ser abordado desde la técnica de la

metodologia del disefio arganizacional.

Pues bien, aunque el perito no explicd cuales son los requerimientos para entender satisfecho este
glemento, bien puede acudirse en lo particular a la guia de modernizacion que lo describe. Asi en
el numeral 5.7, se indica que la Evaluacidon de los procescs, busca determinar los niveles de
desempefio requeridos para lograr las metas de la organizacion y conducirlas al uso éptimo de los
recursos con gque cuente (f. 666). Se establece alli la necesidad de llevar a cabo dos actividades:
"analisis de los niveles de desemperio” y “ajuste de los estandares requeridos”. El Juzgado
encuentra de entrada que no se trata de un requisito inane, sino estrechamente vinculado con el
objetivo de la funcién administrativa, de la mas alta importancia tratandose el Municipio de una
entidad de naturaleza publica, que se debe a la satisfaccion de los intereses y objetivos generales,
por modo que la valoracion del nivel de eficacia y la ponderacion de recursos es o debid ser uno de

los objetivos primordiales de Ia reforma administrativa.

Continda la guia sefialando que para efectuar este analisis se parte de las metas institucionales que
desea alcanzar la entidad y del resultado de la revision y analisis de los procesos. Respecto del
primer aspecto, se impone la valoracidn y/o comparacion de los logros de ta entidad en la provisién
de servicios 0 bienes contra las metas previamente establecidas, para analizar oportunidad y calidad
y en relacion con lo segundo, se explica que conlleva el ajuste de los estandares de desempefio a

los requerimientos y determinar la necesidad de la organizacion desde el recurso humano.

El sefior GABRIEL FERNANDO MUNOZ DIAZ, en su exposicion expresd que aunque se habla de
forma escueta sobre la evaluacidn del servicio no se hizo un desarrollo técnico del punto, referente
a lo cual el Juzgado entiende que no se siguid la metodologia de desarrollo organizacional, bajo
ninguna técnica y por ende no se abordaron ni siquiera los puntos que a modo de parametro esboza
la guia. Al revisar el texto del Estudio Técnico el Juzgado ciertamente, no aprecia la existencia de
un capitulo o una apartado destinado a este asunto, apenas a pagina 46, se encuentra un cuadro
bajo el item “procesos de evaluacion’, pero el parecer es parte de lo concerniente a la evaluacion
de los procesos técnico-misionales y de apoyo, pues se contiene en un MACROPROCESO y luego
se identifican procesos y tareas. En este aspecto adquiere relevancia 1a queja de la actora respecto

a gue no se tuvieron en cuenta los informes de gestién de calidad y control interno, al menos como
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herramienta del desarrollo técnico que debid tener la evaluacion de los procesos, conforme a la

gufa, que los cita como fuentes de ayuda de dicho item-

En ese aspecto, retomando lo dicho en precedencia y sin que el Juzgado pretenda pontificar sobre
la importancia del requisito legal, si es necesario destacar que si la administracién publica esta
ligada a la consecucidén de unos objetivos determinados en el ordenamiento y a fa politica social
publica, en las dimensiones de salud, educacién, saneamiento basico, servicios publicos y bienestar
social, la necesidad de un ajuste administrativo desde luego debe hacer miramiento en e! objeto de
la actividad de la administracion, pues es desde esa perspectiva que los procesos adquieren sentido

y contexto.

Dicho esto, evidentemente si en criterio del experto el item no fue desarrollade, ineludiblemente y
tal como respondio ante las exigencias de precision dirigidas por e Despacho el Estudio Técnico

se torna inidéneo para soportar la reforma de la planta de personal del Municipio de Macanal.

Es la oportunidad para aclarar que, pese a que en el oficio 20134000110851 de 9 de julio de 2015
(fs. 1082-1084), el concepto escrito de la Funcién Publica pareciera indicar que el estudio si cumple
con los parametros exigidos (parte final), generando una posible contradiccion interna, respecto a
la respuesta al punto 10, pronto debe ser desestimade, no solo porque de acuerdo con las
disposiciones que regulan la prueba pericial, el dictamen es el sustentado en ia audiencia oral que
se surtic el 25 de noviembre de 2016 (f. 108), sino porque ademas en la consabida audiencia el
experto hizo expresa claridad de que el enfoque de las respuestas dadas en el oficio, se vinculaba
a la manera de redaccioén de las preguntas que versaban sobre la gula y no sobre el parametro
legal, insistiendo que el estudio técnico carecia del requisito “evaluacién de la prestacién de los

servicios” y concluyendo como se resumié, que dicho estudio no era idéneo.

En virtud de lo expuesto, y visto como esta que el concepto del perito ha sido sometido a analisis y
confrontacion con la materia base de la experticia, esto es el Estudio Técnico, el Juzgado puede
concluir que el concepto del perito es claro, sélido y no adolece de error alguno respecto a las

cualidades de la cosa examinada, segun pudo apreciarse.

Conforme a lo expuesto, es evidente entonces que la parte demandante acredita la violacién de
la ley, por desconocimiento de lo establecido en el articulo 46 de la Ley 909 de 2004 y articulo
97 del Decreto 1227 de 2005 como también del cargo de falsa motivacion enrostrado a la
actuacién administrativa enjuiciada, especificamente al Decreto 048 de 2012, dado que la
reforma a la planta de personal del Municipio de Macanal se materializé con base en un

estudio técnico no iddneo, lo que equivale a su inexistencia.

En asunte similar, pero fallado en vigencia de la anterior ley de carrera el Consejo de Estado
precisd®:
“No podta entonces la entidad territorial so pena de infringir lo dispuesto en el articulo 41 de la ley 443 de 1998,

en concordancia con los articulos 148 y 149 del Decreto 1572 de 1998, adoptar una reforma de la planta de
personal de la Administracién Central que implicaba supresién de empleos de carrera administrativa, sin la

* Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Adminisirative, Seccién Segunda. Sentencia de 13 de diciembre de 2007. Radicado interno No.
4414-2004. C P, Dra. Bertha Lucia Ramirez de Péaez.
* El articulo 149 del Decrelo 1572 de 1998 fue modificade por el articulo 7° del Decreto 2504 de 1998,
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observancia previa de un estudio téenico debidamente concluido que sustentara las razones por las que se
Justificaba el proceso de modernizacidn de la entidad.

Esta sola circunstancia invalida el acto administrativo contenido en el Decreto 116 de junio 12 de 2001 en tanto
s¢ configura [a causal de expedicion itregular por desconocimiento del articulo 41 de la ley 443 de 1998, y
ademas una falsa motivacién, pues al momento de proferirse el acto acusado, la Administracién Municipal de
Villavicencio atin no contaba con los respectivos estudios técnicos debidamente concluidos que soportaran la
supresion de empleos de carrera administrativa dentro de los que se encontraba el de Profesional Universitario,
Nivel Profesional, Grado 07, que desempediaba la sefiora ROCIO PALACIOS VILLALOBOS.” — se destaca-
En relacién con lo anterior, debe decirse que respecto al contendio de los estudios técnicos, el
drgano de cierre, expuso?®;
“No puede aceptarse por parte de la Sala, que los documentos previamente resefiados, y que tienen por titulo
“MODIFICACION PLANTA DE PERSONAL?”, constituyen un verdadero estudio técnico, pues el mismo
deberia contener, como minimo, un marco legal, un analisis y diagndstico de la entidad en el cual se incluyan
los andlisis de los procesos técnicos misionales y de apoyo, una evaluacién de las cargas laborales, una
evaluacién de las funciones asignadas a los empleados, una revisién de la estructura de la entidad, un estudio
de la planta actual en la que se analicen los perfiles de los empleos, los cargos existentes, los que desaparecen,
¥ como consecuencia de ello, la propuesta de la nueva planta de personal, asf como también el estudio de las

condiciones econdmicas y financieras del ente territorial, que fue lo Gnico que se interesé en concretar dicho
documento.

Ast las cosas, se concluye que los llamados estudios técnicos que sirvieron como fundamento para la
moditicacién de la planta de personal y la supresion de cargos llevada a cabo mediante Decreto 286 de 11 de
octubre de 1999 no cumplieron con los requisitos legales, por tanto se hace anulable el acto demandado, pues
la administracidon municipal no contaba, como ya se indico, con los respectivos estudios técnicos en los
términos exigidos por la ley.”

Ahora bien, aunque io anterior seria suficiente para cuiminar el analisis de requisitos del estudio

tecnico, no sobrara precisar que en relacion con los restantes items discutidos al Trabajo Técnico,

la parte actora no alcanza a prosperar.

En efecto, respecto al adecuado andlisis de los procesos técnico-misionales y de apoyo, la
promotora cuestiond la técnica en su realizacion, apoyado en la guia, quejandose ademas de que
se efectud sobre procesos macro. En funcidn de este aspecto, el perito en la intervencion sefiaié
que este item tuvo desarrollo y que el estudio cumple con ello; que la guia es un parametro, sin que
efectuara alguna mencién sobre la imposibilidad de materializar esta valoracion desde un proceso
macro a un subproceso y una tarea, por modo que en esas condiciones el Juzgado no puede tener
por acreditado defecto alguno en esa materia, situacién que dicho sea de pasoc no fue objeto de

profundizacion o insistencia por [a parte actora en el interrogatorio.

En punto de lo anterior el Despacho aprecia que conforme a la guia, se recomienda hacer analisis
de los procesos estratégicos, misionales, de apoyo y de control y evaluacion; sefalando como uno
de los métodos el denominado “opciones prioritarias” que consiste en determinar: i) si el proceso se
requiere; i) si es necesario que se ejecutado directamente por la entidad y iii) si existe duplicidad
en la entidad o es adelantad por otra (fs. 658-663). Dice la guia que un proceso es una serie de

fases o etapas, interdependientes y orientadas a la consecucion de un resultado.

Pues bien, en punto de lo anterior, al Juzgado le basta para confirmar el dicho del perito, corroborar
que entre las paginas 42 a 52, se efectud la consabida valoracién a partir de la identificacion de los

procesos estratégicos (pag. 43), misionales (pag 43-45), de apoyo (pag 45-46) y de evaluacion

* Consejo de Estado, Seccién Segunda - Subseceion "B*, Consejero Ponente: Vietor Hernando Alvarado Ardila, sestencia de 17 de marza de
2011, expediente: ¢50012331000200002296-01 (1670-201(), Actor: Jaime Dario Alyarez y otra,

37




Faxpechente: 2013-08047

(pag. 46), frente a los cuales se aplica el método de opciones pricritarias, que se aplica en las

paginas 47-52.

Pero también se quejd la parte actora de la manera como se desarrolld el tercer item del articulo 97
del Decreto 1227 de 2005 referente a la evaluacion de las cargas de trabajo. En lineas generales
dice la parte actora, que las cargas fueron mal obtenidas dado que la evaluacion de procesos fue
mal determinada, por lo ya dicho en procedencia, pero también porque considera que no se valord
la particular carga de trabajo del empleo ocupado por la demandante y que determinara que no era
necesario y debiera suprimirse; que no existe adecuada estimacion del tiempo estandar del proceso
y con ello la carga de trabajo, porque se obtiene con entrevistas, improvisadas y subjetivas;

comentando de forma posterior que de ellas no hay prueba y que son inventadas.

Igual que con el item anterior, el experto considerc que el aspecto fue desarrollado y que el estudio

técnico cumple con los requisitos técnicos en lo que a este insumo se requiere.

No obstante el Despacho en funcién de la valoracion de la prueba debe efectuar las siguientes
observaciones. Lo primero sera indicar que e supuesto defecto que trasmite el aparente error en la
evaluacién de procesos debe ser desestimado, en tanto que el perito no ha conciuido que en
relacién con ese item se haya equivocado el consultor, es decir, en lo relacionado con la

identificacidn y clasificacién de los mismos enh procesos macro, subprocesos y tareas.

En segundo lugar en el desarrollo de la audiencia, el perito fue categorico al indicar que la evaluacion
de carga de trabajo no se efectia a un puesto o funcionario sino al proceso y que es el proceso y
el tiempo que cada tarea impone, lo que determina la necesidad del cargo (min 22-24:11), luego
entonces el reparo respecto a la valoracion puntual de la carga de trabajo al cargo ocupado por la

actora no tiene fundamento.

En cambio si pareciera tenerlo, lo concerniente a la queja respecto al instrumento usado para la
determinacion de {os tiempos estandar con los cuales se determiné la carga de trabajo, pues aungue
el experto concluye que se cumple de forma técnica con el item, deja entrever que a esta conclusion
arriba porque el estudio presenta el examen de la metodologia y determina con arreglo a las
formulas usadas las cargas de trabajo y a partir de alli la necesidad de cargos, empero el Juzgado
con base en las mismas exposiciones del experto, encuentra que el andlisis que efectud la funcion

publica frente al punto pudo no ser del todo completo o exhaustivo. Veamos:

El perito se refiere al instrumento subjetivo; “entrevista”, a través de juicio de expertos, como una
de las metodologias con las cuales es posible medir tiempos estandar, y que en resumen consiste
en gue se indague a la misma gente de la entidad por la duracién del proceso (min 31:56) y entre
ellos a los “mas expertos”, no obstante comenta que es necesario gque esas entrevistas hagan parte
del estudio como un anexo, para poder determinar cémo se establece la carga de trabajo; esto por
cuanto se comenta que a la conclusion sobre la utilizacién del métedo subjetivo se llego por
inferencia al aplicar la formula matematica de forma aleatoria sobre lo aportado como “cargas de
trabajo”, dejando en claro que las entrevistas no fueron aportadas; situacion que justamente

impediria establecer si en uitimas allende la formula o el método, la determinacion de la carga de
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trabajo estuvo adecuadamente obtenida y si realmente se acudid al juicio de expertos, es decir si

se practicé o no una entrevista. Al respecto dijo de forma puntual:

“por eso cuando nos decian ustedes que opinan de las entrevistas pues nosotros les pusimos es que hay no estin
las entrevistas anexadas, porque no estan, entonces no hay entrevistas, no hay reunidén 6sea yo en estos
momentos no tendria un soporte técnico ni veraz para yo decirles que hubo una participacién de los
funcionarios porque no lo hay, por eso digo, en ese marco yo les puedo hablar de pronto de lo de las
entrevistas que es una forma de participacion de los funcicharios perc tampoco lo tengo porque tampoco lo
tengo anexo al estudio. (...} dentro de las formulas que ¢l (el contratista) utilizé y que de hecho a mi me toco
hacer como una muestra, lo voy a explicar cémo lo revisé sefior juez, como no nos llegod en Excel las cargas
sino nos llegd en fisico, pues nos tocd ahi si como le digo a calculadora ponernos a mirar el como lo habia
sacado, supimos que lo habia sacado por la muestra subjetiva, solo por una razén y en virtud de una razén que
la enunciamos en el oficio y era por la formula estadistica utilizada para el resultado que dio, que nosotros la
sefialamos acd, que es lo de los tiempos mdximos, minimos y medios, entonces asi supimos que era subjetiva,
¢l lo presenta con los cuadros como nosotros lo tenemos cuando son cargas de trabajo subjetivas, pero no
podemos decir si él lo hizo con, para hacer cargas de trabajo subjetivas que era lo que yo les hablaba hace un
momentico del juicio de expertos, que el juicio de expertos es digamos en el proceso...digamos estamos los
dos en el proceso de control interno, pere ¢l experto es el doctor, no yo y los dos trabajames lo mismes, yo voy
al experto a decirle, bueno un proceso de auditoria de por ejemplo a tesoreria cuanto se demora, entonces el
doctor como es experto el empieza a decir, mire primero hay que hacer unas reuniones previas, esas reuniones
previas se hacen en tantos y tantos tiempos y asi se empieza a identificar, esa es la entrevista pero no se hizo
por esa razon es que nosotros no podemos decir que €l utilizé juicio de expertos para el levantamicnto
de informacién” (min 40 - 45:39) - se destaca-

Lo anterior se explica porque, como lo expuso el perito, la revisidn de la entrevista permite
determinar si la fuente consultada fue idénea, respecto de las personas invalucradas en el proceso
y ademas, si la manera en guie se formula la encuesta o pregunta, es adectiada para obtener una
correcta medicién del tiempo de {a tarea y de alli del proceso. Por ende, como lo deja dicho entre
lineas el perito, si el estudio técnico no aporta como anexo las entrevistas, no hay manera de
determinar que en efecto, la carga de trabajo fue adecuadamente obtenida y con ello, iégicamente

que se satisfaga el item, valoracion de las cargas de trabajo:

(...) “eso debe ser parte de los anexos de¢l estudio técnico, debe estar todas evidencias de actas de reunion
de todas las entrevistas, a quién se entrevistd a quien no se entrevistd y por qué, porque eso es un instrumento
de evaluacién para nosotros también, porgue entrevistaron al doctor v no a mi, cual fue el parametro para que
el doctor fuera el experto que determinara las cosag, ahj es que el otro estaba en vacaciones...evidentemente
eso tiene que quedar evidenciado porque uno tiene que saber de hecho precisamente si ustedes se dan cuenta
nosotros no somos juridicos somos técnicos... nosotros somos muy técnicos, de hecho cuando miramos una
entrevista miramos es el disefio del instrumento ese instrumento de encuesta como usted lo desarrollo
para ver si de pronto tuvo faleneias en la recopilacién de la inforinacion, o si estuvo acertado en la
informacion que recopilé pero sefior juez, eso si, dos cosas, primero si debe estar deniro del estudio en los
anexos pero en la parte de anexos para poder soportar el estudio, pero no se encontraba o vo ne lo evidencie
en_los decumentos que me allegaron a la funcion pablica. (Hasta 49:30).- se destaca

Lo anterior, en el contexto dei empleo ocupado por 1a actora desde luego que tiene trascendencia,
mucho mas cuando, al margen de si debia medirse o no de forma puntual la actividad de ROSMIRA
GARZON ESLAVA, pues el experto indica que la evaluacion es al proceso y no al cargo, se pudo
establecer que el proceso de valoracion de cargas de trabajo bien pudo estar afectado de un error
de procedimiento en relaciéon con la clasificacién de los cargos afectos al proceso. En ese sentido,

en la diligencia se pregunto:

“.el analisis de cargas de trabajo, de tiempos estandar sugerfa que en la Secretaria general donde estaba
trabajando esta persona sobraban dos cargos de auxiliar administrativo?”

Frente a lo que se contestd:

“No, no queda tan claro, y es por una sencilla razén, y es porque efectivamente la primera cosa que no cotejé
la persona que hizo el estudio técnico, fue que estdbamos hablando, nosotros como yo lo decia somos muy
técnicos y muy apegados, yo no puedo decir en estos momentos, si €l doctor es un profesional grado 09, pero
a mi me enuncian que... es un profesional especializado y estd mal determinado el cargo porque no esta acorde
con el Decreto 785 ya ahi empezainos con un problema ...para determinar el cargo que va a querer suprimir,
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entonces efectivamente ellos hacen un analisis de procesos pero el cargo estd mal determinado, por la
codificacion del mismo cargo, entonces en ese orden de ideas ellos analizan el proceso e identifican en el
proceso que no requieren personal asistencial y eso les dice la carga de trabajo porque efectivamente la carga
de trabajo se los dice, pero hay un inconveniente y por eso nosotros hicimos la aclaracion de la denominacién
del cargo porque la persona que desarrollé el estudio tenia que tener en cuenta que la denominacién del
cargo estaba mal y antes de entrar a hacer el estudio, las cargas de trabajo tenia que verificar y hacer
el ajuste adecuado de ese cargo para poderlo evaluar” (57:30 a 59:36) — se destaca-
De acuerdo con lo anterior entonces, si bien la conclusion del experto es que el estudio técnico
cumplié también con el desarrollo del item “evaluacion de fas cargas de trabajo” y ello se aprecia
desarrollado formalmente en las paginas 34 a 41, en donde ademas se precisd que; “La metodologia
empleada para realizar las cargas de trabajo se basd en los lineamientos orientados por el Departamento
Administrativo de la Funcion Pablica y acorde a la caracteristicas propias de la institucion: primero se
identificaron con ayuda de cada funcionario los procesos tanto misionales como de apoyo y todos aquellos
procesos que son necesarios ejecutar para cumplir los planes y programas de cada area de trabajo; igualmente
se identificaron las tareas y actividades de cada proceso o grupos donde se ejecutan y controlan cada uno de
los tramite.” (fl 173 cuaderno contestacion de demanda), lo cierto es que la Funcidén Publica, no tuvo
acceso al imprescindible anexo que debid contener [as entrevista con las cuales se elaboraron las
cargas de trabajo, situacién que entonces segun los dichos del propio experto impediria la adecuada

valoracion de tos instrumentos con miras a establecer si la carga fue bien determinada.

Por ende, en criterio de este Juzgado no podria decirse a ciencia cierta que en lo que a este aspecto
concierne en efecto se haya cumplido a cabalidad con |las exigencias técnicas para la correcta

obtencién de la medicion de la carga de trabajo.

Empero, esta situacion y como tambien {o deja ver el experto, no permitiria derivar en la conclusion
contraria, es decir, en que la carga estuvo mal determinada porque bien lo indica el sefior MUNOZ
‘no tendria el soporte técnico” para asi sefialarlo y tampoco el Juzgado puede arribar a esta
conclusién por la confrontacién de otros medios de prueba, pues aungue no deja de llamar la
atencion que el Municipio de Macanal, al contestar la demanda y remitirinformacion, tampoco aporté
al estudio tecnico el anexo “entrevistas”, como se puede apreciar del cuaderno de pruebas y el
cuaderno contentivo de la contestacién de la demanda, no es menos cierto que la parte actora no
repard en ello para solicitar que se insistiera en su acopio, para ser remitidas al Departamento

Administrativo de la Funcién Piblica.

En todo caso, lo cierto es que la entrevista o encuesta si existid, contrario a lo que comenta ia parte
promotora en sede de alegaciones, pues asf |0 aceptd al proponer los cargos de nulidad y asi
también, aunque con reticencia lo acepta la testigo YOLIMA INES ALFONDOQO DAZA, al referir en ia
audiencia de 15 octubre de 2015, Cd 1085), (mins 11 y 13 y ss) comentd que un dia se les informé
que debian subir a sala de juntas y que alli una persona les entregd una hoja pidiéndoles datos
sobre lo que hacian "y de pronto cuanto tiempo nos podiamos demorar, pero no difo si en semanas,

en meses o0 en afios” considerando que no se midieron tiempos.

De esta manera entonces, aunque existen validas glosas respecto a idoneidad del estudio en
relacion con la adecuada medicion de las cargas de trabajo, aquellas no encuentran concrecién con
la prueba indispensable que corresponde al dictamen pericial, en cuyo contexto ha debido hacerse
examen de |as consabidas entrevistas, no obstante, como el experto pese a su ausencia no puede

concluir ni que no existieran ni que fueran mal elaboradas o practicadas, no puede tampoco el
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Juzgado en el contexto de los restantes medios de prueba, variar la opinion del experto, menos aun
con base en supuestos, pues a contrario de los sostenido si hay evidencia de |la practica de la

encuesta aungque no se haya tenido acceso a ellas.

Como corolario de este apartado, el Despacho reitera que la parte actora ha logrado demostrar el
cargo de violacion al ordenamiento superior y falsa motivacion, con base en la insuficiencia del
estudio técnico, para soportar la reforma de personal, situacion que permitird inaplicar por ilegalidad
el Decreto 048 de 2012, en tanto dispuso la reforma y supresidén de cargos para el Municipio de
Macanal en lo que concierne a los cargos de auxiliar administrativo grado 407, grado 13 sobre una
base inexistente y anular el Oficio 200-02-495-2012, ordenando de contera el reintegro pedido, en

la forma y condiciones que se determinaran en el acapite respectivo.
MADRE CABEZA DE FAMILIA

El Juzgado siguiendo una secuencia cronoldgica del proceso ha dejado para el final, el cargo
dirigido al desconocimiento de la condicién de madre cabeza de familia, en tanto en el devenir

del proceso de reforma, debid valorarse al aplicar las medidas de supresion.

Se dijo en los hechos de la demanda que la accionante es madre cabeza de familia y dependia
de forma exclusiva de su salario en la administracién municipal de MACANAL. En el concepto de

violacién se indico que el Municipio demandado quebrantd el articulo 42 superior.

Al respecto se aprecia lo siguiente:

Lo primero que debe sefialarse es que la proteccion o estabilidad reforzada para las madres cabeza
de familia, tiene su fundamento en normas constitucionales, en concreto, en los articulos 13, 42,

43 vy 44 superiores; desarrolladas en las leyes 82 de 1993 y 790 de 2002,

Ahora bien, aungue inicialmente podria pensarse que como la Ley 790 de 2002 tenia como
objetivo la renovacion y modernizacidn de la estructura de la Rama Ejecutiva del orden nacional,
las prerrogativas que contemplo en favor de los trabajadores solo serian aplicables a las
entidades de este orden; tal duda o postura fue despejada por la Corte Constitucional al precisar
en la sentencia T-724 de 2009%, que la proteccion es de rango constitucional y por ello era
igualmente aplicable a las entidades territoriales:
“En este orden de ideas, no cabe duda que si bien es cierto la Ley 790 de 2002 solamente se aplica a los procesos
de reestructuracion de las entidades de la rama ejecutiva del orden nacional, no lo es menos que las entidades
territoriales que deciden modernizar, actualizar y modificar las plantas de personal también deben disefiar
programas dirigidos a proteger la estabilidad laboral reforzada de los trabajadores que se ubican en el
sector de los sujetos de especial proteccién del Estado, tales como los previstos en esa normativa. Luego, s¢
concluye que en aplicacion directa de los articulos 1°, 13, 25, 43 y 44 de la Constitucion, los benefictos

previstos en el articulo 12 de la Ley 790 de 2002, también se aplican a los trabajadores de las entidades
de la rama cjccutiva del sector territorial....” -Resaltado del Despacho-

Se sigue de lo anterior que a pesar de gue la demandante se encontraba faborando en una
entidad descentralizada territorialmente, en caso de cumplir con las condiciones establecidas en
la Ley 790 de 2002, la entidad demandada debia brindarle la especial proteccion contemplada

tantoc en la Constitucion como en la referida ley.

7 MP. Doctor MAURICIO GONZALLEZ CUERVO Acecicnante: Luis Fernando Cajamarca Rosales, Accionado: Alcaldia Municipal de Palmira. En
este caso, el accionante adujo que el Municipic ne respetd su condicion de padre eabeza de familia, en cl proceso de supresion de cargos que llevd
a eabo en ¢l mes de octubre de 2008.
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De otra parte debe considerarse que la Corte Constitucional en sentencia C-795 de 2009, al
pronunciarse sobre la exequibilidad del articuio 8% de la Ley 1105 de 2006 se refirié a la
duracién de los limites temporales del retén social de cara a las reformas introducidas a la Ley
790 de 2002, concluyendo que estos no pueden ser arbitrarios y que la proteccion duraria hasta

la profongacion de la liquidacion definitiva de la entidad:

“__..la Corte ha reafirmado la posibilidad de alterar las plantas de personal, pero dejé en claro que esas
atribuciones de la administracién estdn enmarcadas en el respeto de algunos criterios, en concreto, la
observancia de los derechos fundamentales, teniendo presente que “como regla general, los procesos de
reestructuracion deben procurar garantizar la estabilidad laboral de los trabajadores”, y s6lo cuando ello no
es posible hay lugar al pago de la correspondiente indemnizacién. (...)

16 Dentro de los instrumentos que ha previsto el legislador para proveer proteccion a los derechos de los
trabajadores, en el marco de los procesos de reestructuracion del Estado, se encuentra el denominado retén
social {...) Procede la Sala a hacer una breve referencia al alcance material y temporal de este mecanismo
de garantia de la estabilidad laboral reforzada, aplicable a individuos considerados sujetos de especial
proteccion constitucional, (...)

Al respecto el articulo 12 de la Ley 790 de 2002, dispuso lo siguiente: (...) Por su parte el articulo 13 de
la Ley 790 de 2002, reguld lo relativo a la aplicacion en ef tiempo de la siguiente forma: (...)

El Gobierno Nacional, expidié el Decreto 190 de 2003, mediante el cual se reglamento parcialmente la Ley
790 de 2002, y en su articulo 16 establecio que las disposiciones alli contenidas se aplicarian a partir del 1°
de septiembre de 2002, dentro del Programa de Renovacion de la Administracién Pablica del orden nacional,
y hasta su culminacién, 1a cual no podria exceder, en todo caso, el 31 de enero de 2004, Esta disposicidn
fue considerada por la Corte violatoria de la Constitucién, y asi lo determind ta Sala Primera de Revisién
en la sentencia T-792 de 2004, al considerar que introducia una limitacion que no estaba autorizada por
la Ley que le daba validez (790/02). Por esta razdn, la Corte hizo prevalecer la Constitucion e inaplicé el
articulo 16 del Decreto 190 de 2003. [...]

De otro lado, el Congreso de la Republica expidié la Ley 812 de 2003, que contiene el Plan Nacional de
Desarrollo para los afios 2003 — 2006, regulacidn que en su articulo 8, literal d, establecid que los beneficios
contemplados en el capitulo II de ta Ley 790 de 2002, se extenderian en el tiempo dnicamente hasta el 31
de enero de 2004, salvo en o referente a las personas que estuviesen préximas a pensionarse, las cuales
permanecerian en gjercicio de sus cargos. [....]

La Corte Constitucional mediante sentencia C-991 de 2004, declaré inexequible la expresién “aplicaran
hasta el 31 de enero de 2004”, contenida en la mencionada disposicidn al considerar que la norma
establecia un trato diferenciado para las madres cabeza de familia y los discapacitados respecto de
los prepensionados, a pesar que los tres grupos se encontraban constitucionalmente en la misma posicton, -
es decir, eran todos sujetos de especial proteccion constitucional en virtud del articulo 13 de la Constitucion.
Tras realizar un juicio de razonabilidad de la medida, la Corte concluyd que la limitacién temporal para

las madres o padres cabeza de familia v_los_discapacitados era desproporcionada y declaré la
inconstitucionalidad de la limitacién temporal.’ [...]

Aunque la proteccién laboral reforzada que el legislador otorgé a aquellas personas que se encontraban en
las condiciones descritas por el articulo 12 de la ley 790 de 2002, se circunscribié en su momento, a aquellos
trabajadores que eventualmente pudieran verse afectados en desarrollo del programa de renovacion de la
administracion piblica, 1a Corte Constitucional ha sentenciade' que dicha proteccion, es de origen
supralegal, la cual se desprende no solamente de lo dispuesto en el articulo 13 de la Constitucion que
establece la obligacion estatal de velar por la igualdad real y efectiva de los grupos tradicionalmente
discriminados y de proteger a las personas en circunstancias de debilidad manifiesta, sino de los artfculos
42, 43, 44 y 48 superiores; se trata en consecuencia de una aplicacion concreta de las aludidas garantias
constitucionales que estdn llamadas a producir sus efectos cuando quiera que el ejercicio de los derecho
fundamentales de estos sujetos de especial proteccién pueda llegar a verse conculeado. (...)

Ahora bten, teniendo en cuenta que, tal como se indicé en anterior aparte, el limite temporal previsto en el
literal D del articulo 8 de la Ley 812 de 2003 y en el articulo 16 del Decreto 190 de 2003, fue declarado
inexequible por vulnerar mandatos constitucionales de superior jerarquia (C-991/04), la Corte precisé en
sentencia de unificacion (SU-388 y SU- 389 de 2005), posteriormente reiterada por las Salas de Revision
que ¢l limite temporal establecido para 1a proteccion constitucional derivada del retén social era la
terminacion definitiva de la existencia juridica de la empresa, o el momento en que quede en firme el
acta final de la liquidacion. ...” (...)

¥ Supeditd fa duracién de las relaciones laborales al término previsto para la liquidacion de tas entidades y no al tiempo que real y cfectivamente
dure: ~art. 8 (...) No obstante, al vencimiente del término de liquidaeién quedardn automdticamente suprimidos los cargos existentes y terminaran
las relaciones laborales de acuerdo con el respeetivo régimen legal aplicable™.

* “mediante 1a cual $¢ modific el procedimiento de liquidacion de entidades pablicas de 1a Rama Ejecutiva del Orden Nacional”
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En relacion con este mismo paiticular, luego de efectuar un deienido analisis acerca de la evolucion
normativa y jurisprudencial del término para la aplicacién de la proteccién derivada del retén social, la Corte
subray6 en providencia T-1239 de 2008, que luego de la sentencia C-991 del 12 de octubre de 2004, “(...)
el retén social no tenia limite temporal alguno, es decir, que las normas que lo integraban se
prolongaban hasta la liquidacion definitiva de la entidad, es decir, hasta la culminaeién juridica de la
misma®.[...]

En conclusién, de acuerdo con la jurisprudencia de la Corte, si bien el amparo otorgado en el retén social
1o puede tener limites temporales arbitrarios (como el impuesto por el Decreto 190 de 2003 y por la Ley
812 de 2003), 1a proteccidn de las personas beneficiarias del retén social y la estabilidad laboral reforzada
de la que son titulares solo puede ser extendida mientras sc¢ encuentre vigente el proceso liquidatorio
de la entidad correspondiente. Una vez culminade éste y extinguida juridicamente la entidad o la empresa,
la proteccion conferida no encuentra fundamento en derecho para ser aplicada, dade que la persona juridica
que debe otorgaria dejé de existir”” — se destaca-

En adicion a lo anterior, es necesario destacar en qué consiste el margen de proteccién establecido
por el Decreto 190 de 2003, mediante el cual se desarrollé el articulo 12 de la Ley 790 de 2002. Al
respecto se aprecia en primer lugar un concepto de lo que debe entenderse por madre cabeza de

familia:

1.3 Madre cabeza de familia sin alternativa econémica: Mujer con hijos menores de 18 afios de edad,
biologicos o adoptivos, o hijos invilidos que dependan econémicamente y de manera exclusiva de ellas, y
cuyo ingreso familiar corresponde inicamente al salario que devenga del organismo o entidad piblica a la
cual se encuenira vinculada

En armonia con lo anterior {a Corte Constitucional®® sintetizd los requisitos de existencia de la

figura, asi:

“En ese contexto, puede sefialarse que la condicién de madre cabeza de familia se manifiesta a partir de dos
condiciones generales: (i) laresponsabilidad que se tiene sobre aquellas personas incapacitadas para trabajar
por razones de edad, fisicas o mentales, y cuyo sustento y cuidado dependen, por lo tanto, exclusivamente
de la mujer que estd encargada de la direccion del hogar, pues como lo ha sostenido esta Corporacion, el
trato especial que el ordenamiento juridico ha previsto no solo esta dado en funcion de la madre cabeza de
familia, sino de las personas que estan bajo su cuidado; y (ii) el carcter exclusivo de esa responsabilidad,
en la medida en que no se cuente con el apoyo de alguna otra persona para sebrellevar las cargas en el hogar,
pues la pareja se sustrae injustificadamente del cumplimiento de sus obligaciones y no se cuenta con la
ayuda de algin otro miembro de la familia 0, como lo ha manifestado la jurisprudencia, no se tenga
alternativa econdémica... no toda mujer puede ser considerada como madre cabeza de familia por el sélo
hecho de que esté a su cargo la direccion del hogar. Para tener dicha condicién debe reunir los presupuestos
indispensables, como son: (i) que se tenga a cargo la responsabilidad de hijos menores o de otras personas
incapacitadas para trabajar; (ii) que esa responsabilidad sea de cardcter_pernmanente; (iii) ne sélo la
ausencia permanenic o abandono del hogar por parte de la pareja, sino que aquélla se sustraiga del
cumplimiento de sus obligaciones como padre; (iv) o bien que la pareja no asuma la responsabilidad que
le corresponde y ello obedezca a un motivo verdaderamente poderoso como la incapacidad fisica, sensorial,
siquica o mental 6, como es obvio, la muerte; (v) por tltimo, que haya una deficiencia sustancial de ayuda
de los demds miembros de la familia, lo cual significa la responsabilidad solitaria de la madre para sostener
el hogar™!, —Destaca el Juzgado-

* Corte Constitucional. Sentencia T-303 de 2006 M.P. Rodrigo Escobar Gil

1 Reitera 1a corte en sentencia T-692 de 2000, Magistrado Dector JORGE VAN PALACIO PALACIO: “Esta Corporacion ha establecido, a través
de reiterados pronuneiamientos, que la proteccion a la mujer por su especial condicion de madre eabeza de familia encuentra su origen ¢n la propia
Carta Politica, especificamente, en los articulos 13 y 43 del Texto Superior. El primero, establece [a obligacion estatal de velar por la igualdad real
y electiva de los grupos tradicionalmente discriminados v de proteger a las personas en cireunstancias de debilidad manifiesta-, micntras que el
segundo. determina la obligacién del Estado de brindar una espeeial proteecién a aquellas mujeres que tienen a su eargo, de manera exelusiva, la
responsabilidad de velar por la manutencion de su grupo familiar. A las anteriores disposiciones se suman los articulos 5 y 44 de la Carta, los cuales
establecen la obligaeion de proteger a la familia y, de manera especial, a los nifios”. [...] “Ei artieulo 2 de la Ley 82 de 1993* contienc la definicinn
de madre cabeza de familia, de acucrdo con la eual, debe entenderse que esla expresion se reficre a "aquella mujer que siendo soltera o casada, ticne
bajo su cargo, econdmica o socialmente, en forma permanente, hijos menores propios u otras personas incapaces o ineapacitadas para trabajar, ya
sea por ausencia permanente o incapacidad fisica, sensorial, siquica 0 moral del cényuge o compatiero permanente o deficiencia sustancial de ayuda
de los demis miembros del nieleo familiar.™ [...] “A partir de 1a anterior consideraeidn, la jurisprudencia constitucional ha establecido una serie
de presupuestos que deben presentarse para considerar que determinada mujer tiene la condieion de madre cabeza de familia, los euales tienen ol
propdsito de identificar plenamente el grupo que puede ser titular de las acciones afirmativas previsias en la legislacion. Estos requisitos., de acuerdo
con lo establecido en la sentencia SU-388 de 2005, son™ [...] "(i) que se tenga a cargo la responsabilidad de hijos menores o de otras persanas
incapacitadas para trabajar; (i) que ¢sa responsabilidad sea de caraeter permanente: (i) no sélo la auscncia permancnte o abandono del hogar
por parte de la pareja, sino que aguélla se sustraiga del cumplimiento de sus obligaciones como padre; (iv) o bicn que 12 pareja no asuma
1a responsabilidad que le correspoade y ello obedezea a un motive verdaderamente poderoso como la incapacidad fisica, sensorial, siquica
v mental 6, como ¢s obvin, la muerte; (v} por dltimo, que haya una deficicncia sustancial de ayuda de los demas miembros de la familia, lo cual
significa la responsabilidad solitaria de [a madre para sostener el hogar.” - negrilla fuera de texto-
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Ya en materia del efecto y el procedimiento que debe agotarse para materializar la proteccion

reforzada, el Decreto 190 de 2003 expresd:

Articulo 12. Destinatarios. De conformidad con lo dispuesto en el articulo 12 de la Ley 790 de 2002, dentro
del Programa de Renovacién de la Administracién Publica no podran ser retirados del servicio [as madres
cabezas de familia sin alternativa econdmica, las personas con limitacién fisica, mental, visual o auditiva, ¥
los servidores que cumplan la totalidad de los requisitos de edad y tiempo de servicio para disfrutar de su
pensién de jubilacién o de vejez, en el término de tres (3) afios, seglin las definiciones establecidas en el
articulo 1° del presente decreto,

Articulo 13. Trdmite. Para hacer efectiva la estabilidad laboral de que trata el articulo anterior, los
organismos v entidades que modifiquen sus plantas de personal dentro del Programa de Renovacion de la
Administracion Piblica en el orden nacional respetaran las siguientes reglas:

13.1 Acreditacidn de la causal de proteccién

a) Madres cabeza de familia sir alternativa econdmica: Los jefes de personal, o guienes hagan sus veces,
verificaran en las hojas de vida de las servidoras publicas, que pretendan beneficiarse de la proteccién
especial v en el sistema de informacién de [a respectiva Entidad Promotora de Salud, EPS, vy en las Cajas de
Compensacion Familiar, que se cumplan las condicignes sefialadas en el presente decreto y que en el
grupo familiar de la solicitante no existe otra persona con capacidad econdmica gue aporte al sistema de
seguridad social,

Asi mismo, la condicion de invalidez de los hijos, siempre gue dependan econdmica y exclusivamente de
quien pretenda ser beneficiaria de la proteccion especial, debe ser probada por la servidora piiblica con un
dictamen de la respectiva Junta de Calificacién de Invalidez;

(-..)
13.2 Aplicacion de la proteccidn especial

Con base en las certificaciones expedidas por los jefes de personal o quienes hagan sus veces y en las
valoraciones del tipo de limitacién previstas en el numeral anterior, el secretario general de la respectiva
entidad analizara, dentro del estudio técnico correspondiente a la modificacion de la planta de
personal y teniendo en cuenta la mision y los objetivos del organisimo o entidad, el cargo del cual es titular
el servidor publico que se encuentra en alguno de los grupos de la proteccion especial y comunicara a los
jefes de la entidad respectiva los cargos que de manera deflinitiva no podran ser suprimidos o las
personas a gquienes se les debera respetar la estabilidad laboral.

En caso de supresién del organismo o entidad, la estabilidad laboral de los servidores publicos que
demuestren pertenecer al grupo de proteccién especial de que trata el articulo 12 de la Ley 790 de 2002, se
mantendra hasta ....."- se destaca-

Asi mismo, el paragrafo del articulo 2 de la ley 82 de 1993 establece que:

“... es Mujer Cabeza de Familia, quien siendo soltera o casada, ejerce la jefatura femenina de hogar y tiene
bajo su cargo, afectiva, econdémica o socialmente, en forma permanente, hijos menores propios u otras
personas incapaces o incapacitadas para trabajar, ya sea por ausencia permanente o incapacidad fisica,
sensorial, siquica o moral del conyuge o compaiiero permanente o deficiencia sustancial de ayuda de los
demas miembros del nicleo familiar,

PARAGRAFO. La condicién de Mujer Cabeza de Familia y la cesacién de la misma, desde el momento en
que ocurra el respectivo evento, debera ser declarada ante notario por cada una de ellas, expresando las
circunstancias basicas del respectivo caso y sin que por este concepto se causen emolumentos notariales a
su carga”- se destaca-

Pues bien, revisado el expediente el Juzgado encuentra que dentro de los folios que componen
la hoja de vida de la accionante, aportadas en copia auténtica por la parte actora militan los

siguientes documentos:

a) Hoja de vida (tipo presentacion), en la cual en cuanto a datos personales se informa que
la sefiora ROSMIRA ASTRID GARZON es “separada’ (f. 66)
by Formato de afiliacion a caja de compensacion familiar (Comfaboy), como dato relevante,

no se diligencid espacio para conyuge o compariero permanente lo cual obedece a que
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se marco la casilla “separado” y en el reservado para hijos y hermanos a cargo se indicé:
‘GOMEZ GARZON INGRID JULIANA" con fecha de nacimiento 5 de octubre de 20017 (f.
108). Fecha de radicacién 21 de julio de 2011.

c) Escrito de fecha 28 de agosto de 2012, recibido en |la misma calenda la sefora
ROSMIRA ASTRID GARZON, se dirigié al Alcalde Municipal, expresando (f. 122):

“Teniendo en cuenta la conversacion del 23 de agosto de los corrientes, donde me manifestd la
decision de supresion de mi cargo de acuerdo al resultado del estudio de reestructuracion, y teniendo
en cuenta que estoy en carrera administrativa, quiero dar a conocer mi situacidon de madre cabeza de
hogar, lo cual solicito tener en cuenta para la decision final de este proceso” - se destaca-

d) Al dia siguiente, 29 de agosto de 2012 (f. 123), la sefiora GARZON ESLAVA,
complemento la solicitud aportande los documentos que acreditaban la condicién aducida,
esto es, la declaracion notarial, 1a copia de su cedula y el registro civil de nacimiento de la
menor INGRID JULIANA GAMEZ GARZON. Esta solicitud fue recibida el dia 29 de agosto
de 2012

e) En la declaracién se lee (f. 124).

“QCue desee hace 3 aflos y 8 meses no vivo con la persona que estoy casada, soy madre cabeza de
familia, que mi unico ingreso econdmico para el sostenimiento de mi hogar conformado por mi hija
INGRID JULTANA GAMEZ GARZON y por mi, es Unica y exclusivamente mi sueldo que devengo
en la Alcaldia del Municipio de Macanal Boyach, que el padre de mi hija el seiior JORGE
ALBERTO GAMEZ, no me aporta ninguna ayuda en forma voluntaria ni juridicamente, ni de
conciliacion que haya interpuesto obligacion alguna. Por tanto los gastos de mi familia como lo
manifesté anteriormente dependen inica y exclusivamente de mi salario:” — se destaca-

fy En el registro civil aportado (f. 125), se aprecia la anotacién del nacimiento de la nifia
INGRID JULIANA GAMEZ GARZON; hija de JORGE ALBERTO GAMEZ y ROSMIRA
ASTRID GARZON ESLAVA, el dia 8 de octubre de 2001.

Pues bien, en criteric de este Juzgado existe suficiente evidencia probatoria de que la sefiora
ROSMIRA GARZON ESLAVA era beneficiaria de la proteccién supralegal invocada y en tal virtud
dicha condicion debia ser valorada por el Jefe de la entidad, antes de disponer la terminacion de

la relacion legal y reglamentaria.

En efecto, los documentos de la hoja de vida daban cuenta de la situacién de “separacion” de la
sefiora GARZON ESLAVA vy la preexistencia de una hija menor de edad a su cargo, quien para
la fecha del retiro acumulaba poco mas de 10 afios de edad. Si bien estas situaciones no eran
suficientes para aceptar que la responsabilidad para su manutencion radica de forma permanente
y exclusiva en sus hombros y que no recibia ayuda econémica del padre de aquella o de otras
persona de su entorno familiar; tales incognitas vienen a despejarse con la declaracién

juramentada efectuada en notaria que impone la Ley 82 de 1993, para probar Ia situacién.

En esta declaracién la hoy accionante, menciona claramente que su familia esta integrada por
ella y su menor hija; da cuenta de la falta de apoyo econémico del progenitor de la menor INGRID
JULIANA, de quien dice, se ha sustraido de sus deberes, y refiere que ¢l salario percibido en la

Administracion Municipal era su Unica fuente de ingresos.

Dicho esto indudablemente existen medios de prueba que conducen a tener por acreditada |a
condicion aducida por la seflora ROSMIRA ASTRID GARZON ESLAVA.
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No obstante, de acuerdo con la jurisprudencia tanto del Consejo de Estado como de la Corte
Constitucional esta situacion no es suficiente para que la proteccion cobre vigor pues ademas se
requiere el enteramiento previo de la administracién de esta situacidn, antes de la

materializacion de la decision de desvinculacion. Veamos:

En ese sentido el Consejo de Estado en sentencia de 27 de marzo de 2008%, al comprobar la
acreditacion formal de la condicion con antelacién a la medida de supresion, dispusc amparo

fundamental para que el actor fuera reintegrado al cargo:

“En tal sentido, el actor debia allegar a la Coordinadora del Grupo de Talento Humano de la entidad
demandada la declaracion ante notario de que su cényuge estaba incapacitada para desempefiarse
laboralmente, documento este que obraa folio 48 de este cuaderno, dejando entonges acreditada la condicidn
de padre cabeza de familia, antes de la expedicién del Decreto 3122 del 17 de agosto de 2007, por medio
del cual se suprimidé la planta de personal, de acuerdo con las exigencias que para el caso dispuso el
legislador, sin que existan pruebas gue permitan acreditar el aporte econdmico de otras personas para la
manutencion de su grupo familiar.

Asi mismo, se observa que no existen otros ingresos o emolumentos diferentes a su renta laboral que le
permitan mantener su congrua subsistencia en condiciones dignas y justas, y las de las personas a su cargo
tales como el pago de las matriculas escolares de su hijo o la de la atencién médico asistencial de su cényuge
Ahora bien, bajo las anteriores consideraciones queda sin piso ¢l argumento esbozado por el recurrente en
el que solicita sea revocado el fallo del Juzgador de Primera Instancia al no haber acreditado en forma idénea
la condici6én de ser padre cabeza de familia por parte del actor, pues tal calidad no dependia del dictamen
médico que rindiera la respectiva EPS sino de los documentos que para el caso exigio el legislador.

En ese contexto, los trdmites ante la EPS FAMISANAR a que dio lugar la misma Administracion, lo que
hicieron fue confirmar la declaracion recibida por el Notario Doce del Circulo de Bogota (folio 48 de este
cuaderno),

De otra parte, tal y como lo adujo el Tribunal Administrativo de Cundinamarca, no es en sede constitucional
en donde se resuelven los conflictos sobre la autenticidad de los docurnentos aqui controvertidos, es decir,
de la certificacion expedida por la Coordinadora del Grupo de Talento Humano calendada el 3 de abril de
2007 en la que deja constancia de que el demandante podia ser considerado como padre cabeza de familia
y por o tanto ser parte de los funcionarios cobijados con la figura del retén social, ya que para ello el
ordenamiento juridico ha previsto autoridades y procedimientos especiales, y mal haria el juez de tutela al
entrometerse en dicho asunto; certificacion que por demas resulta irrelevante en el presente juicio, pues
como se anotd la condicion de padre o madre cabeza de familia depende del cumplimiento de [os requisitos
que la ley ha previsto para ello y no del reconocimiento que de €ste realice la administracion,

En consecuencia, verificados los requisitos facticos expuestos por la doctrina constitucional para ostentar la
condicién de padre cabeza de familia, encuentra esta Sala que el actor es titular de la garantia constitucional
de estabilidad [aboral reforzada en los términos anteriormente sefialados.”

En decision posterior de 25 de marzo de 2010%, aunque el Consejo de Estado nego el
restablecimiento solicitado, para lo que interesa a este debate, destacd la necesidad de noticiar la

situacion sub judice a fa entidad antes de la toma de las decisiones:

“En el sub-lite si bien es cierto se allegaron documentos que podrian corroborar que la demandante reunia
los requisitos para ser tenida como madre cabeza de familia (fls. 29 a 34 cdno ppal — declaraciones
extrajuicio posteriores a la desvinculacidn, comprobante de estudios universitarios de una de las hijas,
extractos de crédito hipotecario en mora), desde antes de que el Departamento Administrative de la
Presidencia de la Republica modificara su planta de personal, también lo es que esta scrvidora no declaro
o dio a conoeer, en 1os ténminos descritos en el pardgrafo aludido del articulo 2° de la ley 82 de 1993 nia
través de otro medio, su condicion especial ante la entidad. Por no estar enterada de esta condicién especial
de la actora, no se le puede endilgar a la demandada el desconocimiento de preceptos constitucionales y
legales que consagran la estabilidad laboral reforzada y el respeto a la dignidad humana para las madres
cabeza de familia. — se destaca-

En ese mismo ario y en afios posteriores el Consejo de Estado continud exigiendo la acreditacion

del enteramiento previo, como se aprecia en las siguientes citas de 2010y 2011;

* Conscjo de Eslado, Seceion Primera, Consejero Ponente: RAFAEL E. OSTAU DE LAFONT PIANETA, sentencia de 27 de marzo de 2008,
expediente 08001-23-31-000-2007-02725-01(AC).
# Seecion Segunda. Subseccion "A", Consgjcro Ponente: LULS RAFAEL VERGARA QUINTERQ, Expedicnic: 7308-05
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“En tal sentido, la actora debi6 allegar al Director Técnico de Talento Humano de la Contralorfa de Bogota,
la declaracion ante notario de su cényuge incapacitado para desempefiarse laboralmente, para asi dejar
entonces acreditado_la condicién de madre cabeza de familia, antes de la expedicidén del Acuerdo 25 de
2001, por medio del cual se suprimio6 la planta de personal, sin que existan pruebas que permitan acreditar
el aporte econémico de otras personas para la manutencion de su grupo familiar. En consecuencia, una vez
verificados los requisitos facticos expuestos por la doctrina constitucional para ostentar la condieién de
madre cabeza de familia, encuentra esta Sala que la actora no es titular de la garantia constitucional de
estabilidad laboral reforzada en los términos anteriormente sefialados®.

[...]

De conformidad con el paragrafo del articulo 2 de la Ley 82 de 1993, transcrito anteriormente, en el sub —
judice si bien es cierto se allegaron documentos que podrian corroborar que la demandante reunia los
requisitos para ser tenida como madre cabeza de familia.... también lo es que la actora no declaré o dio a
conocer, en los términos descritos en el pardgrafo aludido ni a través de otro medio, su condicién especial
ante la entidad. Al no estar enterada de esta condicion especial de la actora, no se le puede endilgar a la
demandada el desconocimiento de preceptos constitucionales y legales que consagran 1a estabilidad laboral
reforzada v el respeto a la dignidad humana para las madres cabeza de familia®,

De forma mas reciente en sentencia de 19 de febrero de 2015%, el Consejo de Estado, insistio

en la necesidad de probar y dar a conocer la situacion en sede administrativa:

“El Tribunal Administrativo de Antioquia accedid a las pretensiones de la deinanda, bajo el argumento que
la sefiora Luz Amaris Gil Lotero ostentaba la condicion de madre cabeza de familia; para el efecto tuvo en
cuenta, no solo los registros civiles de nacimiento de los menores Juliana y Omar Algjandro, sino también,
los testimonios en donde se establece que para la época de los hechos en que se produjo la insubsistencia,
era la encargada de velar por éstos.

No obstante, tal argumento no es de recibo para la Sala, por las razones que se exponen a continuacion.

La demandante no alegé su presunto fuere de inamovilidad en sede administrativa ni mucho menos en
la judicial, pues, por un lado, cuando laadministracién le concedié el recurso de reposicion, cuando no habia
lugar a elle, la actora se limit6 a agradecer al Alcalde el tiempo que le habia permitido laborar y a solicitarle
una nueva oportunidad de trabajo; ...

Ahora, si en gracia de discusion se admitiera que uno de los cargos alegados para cuestionar el acto
demandado, era el desconocimiento de la condicién de madre cabeza de familia por parte del Alcalde de
Municipio de Ciudad Bolivar, debe tenerse en cuenta que esta proteccion especial consistente en una
estabilidad laboral reforzada, regulada a través de la ley 790 de 2002, fue dispuesta para ser aplicada en los
procesos de reestructuracién de las entidades del Estado; ademas tal y como se dispuso anteriormente, dicha
circunstancia no solo debe probarse sino también alegarse,_de manera que el empleador eonstate si se
dan los presupuestos normativos v jurisprudenciales para que proceda el reconocinuento de esa condicidn,
escenario que en el sub — judice tampoco se presentd. - destacados fuera de texto-

En lo que respecta a la Corte Constitucional en la sentencia T-316 de 2013, expresoé:

“*...se ha dicho que la condicién de madre o padre cabeza de familia debe reconocerse slempre y cuando se
cumplan ciertas condiciones, las cuales fueron recogidas y planteadas de manera sistematica por la sentencia
SU-388 de 2005. En este sentido se afirméd que madre cabeza de familia seria aquella mujer: (...}

En la misma sentencia se establecié que, en acuerdo con el cardcter de la accidn de tutela, ademds de la
condicién de sujeto de especial proteccién, debe demostrarse que se dio aviso oportuno a la entidad
encargada de hacer efectivo el contenido de dicha protececidn®, esto con ¢l fin de demostrar que se
emplearon los medios que el titular tenfa a su alcance para buscar ¢l reconocimiente de la garantia
iusfundamental.

(-.)

En efecto, de los documentos aportados por la accionante, asi como de los aportados por la accionada con
el escrito de impugnacion, no resulta evidente que la informacién sobre su condicién de madre cabeza de
familia fuera conocida por la accionada antes de llevar a cabo el proceso de reestructuracion administrativa.
)

Finalmente, la accionante no realizé manifestacion alguna respecto de su condicién de madre cabeza de
familia durante el proceso de reestructuracion que desarrolld la alcaldia, a lo largo del cual se tuvo
oportunidad de conocer los cambios que surgirian a partir del mismo, dentro de los que se contaba la
supresién del cargo de la accionante.

 Subseceion B, Consejero ponente: DR, VICTOR HERNANDO ALVARADO ARDILA, sentencia de 29 de abril de 2010, expediente: 021 1-09
* Seccion Segunda, Subseecion "A”, Consejero ponente: LUIS RAFAEL VERGARA QUINTERO, sentencia de 21 de oclubre de 2011, expediente
0366-09

' Consejera ponente: SANDRA LISSET IBARRA VELEZ, Radicacion niimero: 0267-14

*7 Aspecto que ha sido reiterado de forma uniforme por la jurisprudencia de las Salas de Revision, entre cuya jurisprudencia cabe resallar Ia sentencia
C-231 de 2006 y T849 de 2010,
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Esta situacion fActica elimina la plena certeza sobre el conocimiento de la condicion de madre cabeza de
familia de la accionante por parte de la alcaldfa de Momil y, por consiguiente, impide que se configuren las
circunstancias que llevarian a concluir que la desvinculacién de la sefiora Ortiz Romero se tratd de una
vulneracién a un derecho fundamental

(..)

En esta ocasién se sigue el principio de decision manifestado en la sentencia T-593 de 2006, en la que se
concluyo que la proteccion prevista en el ordenamiente constitucional implica una carga en cabeza del
sujeto interesado consistente en informar sobre su situacion al empleador; en consecuencia, la omisién
en comunicar dicha informacion releva a la entidad de realizar actos_tendentes a efectivizar la garantia
constitucional®-(...) - se destaca-

De esta manera entonces y come quiera que en e} expediente existe acreditacion de que la sefiora
ROSMIRA ASTRID GARZON ESLAVA, efectivamente solicito al sefior Alcalde del Municipio de
Macanal, mediante escritos de 28 y 29 de agosto de 2012; antes de la supresion, tener en
cuenta la especial situacion que ostentaba, existe plena prueba de que dicho funcicnario al

disponer la supresién de su cargo desconocio la garantia constitucional y legal que le amparaba.

Mas aun, las consabidas solicitudes no merecieron ningun tipo de pronunciamiento por parte del
Burgomaestre, quien hizo oidos serdos a le deprecado, pues nada indicé en el Oficio 200-02-495-
2012 de 30 de agosto de 2012, con el cual se comunicd con efecto particular y concreto la

separacion del servicio por supresion.

En ese mismo sentido y aunque no se cuestiona en este caso |a legalidad de la Resolucion 0145
de 30 de agosto de 2012, mediante la cual se efectuaron incorporaciones, tampoco se aprecia
que en este acto administrativo se hubieran hecho valoraciones respecto a ROSMIRA ASTRID
GARZON, una razon mas considerar, no solo gque el acto demandable era el oficio, sino para
demostrar la inexistencia de proteccion frente a la estabilidad laboral reforzada que ostentaba ia

hoy demandante.

Quiere abundar en razones el Juzgado para sefialar que |la aplicacidn e interpretacion sistematica
de las normas juridicas citadas en precedencia, sin duda desarrollo del precepto constitucional
invocado como causal de violacion, comportan no solo obligaciones para el empleado en el
sentido de aportar la certificacién notarial con la cual se demuestra formalmente ser padre o
madre “cabeza de familia®, sino que ademas involucran la aplicacién de un procedimiento que
debe agotar el "Jefe de Personal’”, que para el caso que nos convoca es el Alcalde, en gracia del
cual le correspondia “verificar” en las hojas de vida de los empleados la situacion de las personas
que pretendan beneficiarse de la proteccidn especial, consultando los sistemas de seguridad
social (caja de compensacion, EPS, etc) a efecto de que cumplan las condiciones sefialadas, con
base en lo cual posteriormente “"analizaria” en funcidn del estudio técnico de modificacion de
planta si el cargo puede o no suprimirse o identificar la persona a quien se le debe respetar la
estabilidad (art. 13.1 y 13.2 Decreto 190 de 2003}

Tenia entonces oportunidad el Municipio de Macanal, a través de su Alcalde, y de forma
previa a la supresion, de valorar la solicitud y practicar las pruebas o adelantar las

averiguaciones correspondientes que estimara necesarias, para comprobar que la declaracion

* En aquelia ocasian, al estudiar ¢l <aso de una auxiliar de enfermeria que salicitaba la proteceién como madre cabeza de familia ante sv desvinculaeion del Hospital San Jorge por mativa de la
restructusacifin que sulrio csta entidad, a Sala de Revision manifesto en sentencia T-593 de 2006: "Para resolver ¢l caso encuentra fa Sala que la aecionante, quien trabajo a! servicio del Hospital
demandado, considera quc la entidad vulnerd sus dercchns fandamentales ante la decisian de suprimir su cargo de auxiliar de enfermeria, sin tener en cuenta su condicion de madre cabeza de familia,
Par su parte, el ente aceivnado advierte que 1a actora nunca previno su condicton de madre cabeza de familia, asi coma que, 1ampaco se acogié a la alternativa ofrecida, en virtud de ser foncionaria
de carrera, de ser reincorporada dentro de los seis meses siguientes a la feeha de supresién de su emplea en un cargo de carrera equivalente, razén por 1a cual, estima que no se le vulnerd derecho
fundamental alguna a la accionante, {. .} Del material probatorio que obra en el expediente, la S2la puede aprecir que lz accionante no adujo sa condicién de madre eabeza de famnilia (rente 2l enite
demandado, azon por 12 cual si el Hospital desconocia la condicidn de madre cabeza de familia de Ia empleada, no podia cxigirsele haber dado aplicacion a los expresos mandalos constitucionales
que abligan a otorgar yna discriminacian positiva que garanticc 1a estabitidad laboral de fas madres cabeza de familia. De esta forma, esa omision en la informacién de su supuesta eondicidn de
madre eabeza de familia descarta i posibilidad de que la cntidad pabliea haya dispuesto su desvincul2eion en desconocimienio de la especial proveccidn estatal.”
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juramentada sobre la condicion de madre cabeza de familia se ajustaba a la realidad. En cambio
de ello, es patente que el Municipio guardd silencio y sin pronunciarse sobre el derecho de

estabilidad enarbolado por la empleada, dispuso la supresidén de su cargo.

Bajo estos parametros es claro que el Alcalde de Macanal quebranté el ordenamiento superior,
al suprimir de forma particular el cargo de auxiliar administrativo codigo 407 grado 13 (antes 550-
01), de que era titular la sefior ROSMIRA ASTRID GARZON ESLAVA, cuando debia asegurar la
permanencia de la empleada en la planta, maxime cuando, respecto de este carge hubo solo
reduccion (de 4 a 2) y posterior redenominacién, luego entonces, en el contexto del derecho
preferencial de incorporacion debia darse prelacién a la sefiora GARZON ESLAVA si ello era
posible, y en caso de que no lo fuera, resuitaba entonces inviabie suprimir el empleo por ella

ocupado.

Como asi no se procedio y en este caso, el Municipio no descredito la deciaracidon notarial de ia
condicién aducida por la procmotora o su conocimiento previo, el Juzgado encuentra viable
declarar la nulidad del Oficio demandado, lo cual desde luego generara un restabiecimiento del

derecho que sera determinado en el acapite correspondiente. El cargo prospera.
DESVIACION DE PODER

La causal de nulidad por desviacién de poder, implica que determinada atribucion de que esta
investida una autoridad “se ejerce, no para obtener el fin que la ley persigue y quiere, sino otro distinto™”.
De manera reiterada ha sostenido el Consejo de Estado, que la carga probatoria para acreditar

esta causal de anulacion corresponde a quien la alega®®.

En el caso que se analiza, el vicio alegado no pudo configurarse por la elemental razon de que
no se precisa cual es el fin desviado o no querido por el ordenamiento que busco el MUNICIPIO
de MACANAL con la determinacion de ia supresion, de tal forma que el cargo quedd
indeterminado y bajo tal supuesto es imposible que el Juzgado aplique un analisis en ese sentido,
sin que en todo caso sobre agregar que el desarrollo de los estudios aplicados a este caso se

hayan hecho palpables.
En este contexto entonces, el cargo no prospera.

COROLARIO

De conformidad con las reflexiones precedentes, es claro que la sefiora ROSMIRA ASTRID
GARZON ESLAVA si bien no ha triunfado en la mayoria de los argumentos de nulidad propuestos,
ha podido demostrar que en efecto la reforma administrativa aplicada por el MUNICIPIO DE
MACANAL incurrié en vicios de validez, por violacién de la ley y falsa motivacion; tanto en lo
referente a los requisitos minimos exigidos establecidos en el articulo 46 de la Ley 909 de 2004 y

el articulo 97 Decreto 1227 de 2005 en lo que atafie a la existencia de un estudio técnico idéneo,

* Consejo de Estado, Seccion Segunda -Subseccion “A”, Conscjera Ponente: Doetor CLARA FORERO DE CASTRO, sentencia de 20 de marza
de 1997, expediente: 10022, Actor: Luis Edmundo Setelo.

* Ver entre otras serteneins: Consejo de Estado, Seccién Segunda, Conscjero Poncnte: Doctor ALBERTO ARANGO MANTILLA, sentencia de
¥ de marzo de 2007, Expediente: 5400E-23-3 1-000-2001-01336-01(9174-03), Actor: Isaac Fernando Huertas Entrena y sentencia de 7 de junio
de 2007 Consejero Ponente: Doctor ALEJANDRO ORDONEZ MALDONADO, expediente: 25000-23-25-000-1999-02098-01(369-06}, Actor:
Armando Enrique Rosado M.
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como en lo gue concierne a la vuineracion de normas constitucionales, referentes a la proteccidn

de la familia (art. 42 superior) en lo que respecta a la situacién de madre cabeza de familia.

En virtud de esta situacion es evidente gue se abre camino 1a inaplicacion del Decreto 048 de 30 de
agosto de 2012, mediante el cual se suprimieron cargos de la plante del MUNICIPIO DE MACANAL
y la nulidad del Oficio 200-02-495-2012, por el cual se termina la relacion legal y reglamentaria con
la sefiora GARZON ESLAVA, particularizando los efectos de la determinaciéon general al

informar/decidir la supresion de su cargo de auxiliar administrativo codigo 407 grado 13.

Menester sera entonces disponer como RESTABLECIMIENTO DEL DERECHO, que se ordene al
MUNICIPIO DE MACANAL que reintegre en las mismas condiciones a ia sefiora ROSMIRA
ASTRID GARZON ESLAVA al cargo de Auxiliar de Administrativo 407 grado 13 o a otro equivalente

0 superior

Se ordenara ademas el pago de los salarios y prestaciones sociales que por efecto del retiro
de la actora hubiese efectivamente dejado de devengar, desde cuando este se materializé y
hasta cuando sea efectivamente reintegrada. En todo caso, efectuandose los descuentos
correspondientes a las sumas que por cualquier concepto laboral, pablico o privado,
dependiente o independiente, haya percibido la demandante durante el tiempo en que

permanecio separada del servicio.

Esto Gitimo, siguiendo la jurisprudencia de la Honorable Corte Constitucional que en reciente
sentencia SU-354 de 25 de mayo de 2017, con ponencia del Doctor IVAN HUMBERTO
ESCRUCERIA MAYOQLOQ, reiterd la linea jurisprudencial trazada por ese organismo en relacion
con la naturaleza y limite de la indemnizacion que respecto a actos de retiro de servicio debe
observarse al momento de disponer el reintegro de un empleado*! (indistintamente de gque sea

provisional o carrera). Se destacan de la providencia los siguientes apartados:

*la Sala pasa a exponer las razones por las cuales considera que este precedente se aplica indistintamente de
si la designacion fue en propiedad o en provisionalidad respecto de un cargo de carrera.

(i} La esencia de| restablecimiento del derecho es retrotraer las cosas a su estado inicial, luego de hacer
cesar los efectos juridicos del acto adininistrativo que lesiond los derechos del ciudadano. Es por esa razén
que ese tipo de condenas estan dirigidas a reintegrar al funcionario al cargo que venia desempefiando vy al
pago de los salarios y las prestaciones dejados de percibir, creando upa ficeidn juridica de que aquel nunca
fue retirado del servicio. Bajo ese entendido, no puede concluirse que las sumas que se ordenan a titulo de
restablecimiento del derecho, que en todo caso se reconocen indexadas, tengan ademdas un cardcter
indemnizatorio, porque se estaria desnaturalizando la finalidad de la decisidn de restablecimiento. ...

(i1} Los descuentos que han de efectuarse no surgen por la temporalidad del cargo o por la expectativa de
permanencia en el mismo. Si bien este argumento es vilido para determinar el momento desde y hasta el
cual a un funcionario en provisionalidad se le deben reconocer los salarios y prestaciones dejados de percibir
de conformidad con la naturaleza de ese tipo de vinculacion, no es el fundainento que hace viable o
procedente el descuento por lo percibido en otros cargos. Como se ha sostenido, la estabilidad en un cargo
en propiedad tampoco es absoluta, puesto que si bien se genera una mayor expectativa de permanencia en
el empleo por haber aprobado un concurso de mérito, ello no convierte al funcionario en inamovible del
cargo, en tanto su labor estd sujeta a la verificacién temporal del cumplimiento de las funciones que le fueron
asignadas.

Quiere decir lo anterior que independientemente de la expectativa_de permanencia en el cargo o de la
estabilidad que se predica en mayor o en menor medida en una u otra clase de vinculacidn, la premisa sigue
siendo la misma, esto es. que ¢l reintegro se reatice sin solucidn de continuidad, con el pago de los salarios
y prestaciones efectivamente dejados de percibir, descontando de ese monto las sumas que por cualquier

1 SU-691/2011, SU-556/2014, SU-053 y 054 de 2015
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concepto laboral, pablico o privado, dependiente o independiente, haya recibido la persona,
indemnizando de ese modo el dafio realmente causado.

(iif) La Sala reitera que independientemente de la naturaleza del cargo, en el funcionario radica la
responsabilidad de su propia subsistencia econdmica y, frente a la hipotesis de resultar desvinculado del
puesto de frabajo, sea cual fuere la razén y ain por un acto viciado de nulidad, aquel debe asumir la carga
de su propio sostenimiento. Bajo esa linea argumentativa, para el caso de los cargos en carrera el
restablecimiento del derecho también debe ser respecto de lo efectivamente dejado de percibir, es
decir, cuando existe una verdadera imposibilidad de generar un ingreso como retribucion por el
trabajo, porque de lo contrario, se estaria permitiendo que la persona reciba dos montos salariales y
prestacionales durante un mismo periodo.

(..}

Con todo, a juicio de esta Corporacién el precedente fijado por la jurisprudencia constitucional cuando se
ordena el reintegro y la devolucién de los salarios y prestaciones dejados de percibir como
consecuencia de la nulidad de un acto de retiro, se aplica con independencia de si 1a designacion fue en
propiedad o en provisionalidad respecto de un cargo de carrera. Esto, en cuanto el asunto no se relaciona
con la temporalidad o la expectativa de la permanencia en el empleo, sino con la esencia misma del
restablecimiento del derecho que genera la ficcidn juridica de que el funcionario nunca fue retirado del
empleo, indistintamente de la clase de vinculacién que aquel ostente, de modo tal que serfan incompatibles
una condena por ese concepto y al mismo tiempo el pago de salarios y prestaciones recibidos por el ejercicio
de otro cargo estatal en ese lapso.

No desconoce el Juzgado que el Consejo de Estado desde 2008, ha estado sosteniendo una
tesis confraria, fundada en la consideracion de que no se presentaria doble asignacion del tesoro
publico porque la naturaleza de la indemnizacién o su causa, no es salarial*?, reiterada entre otras
decisiones en providencias de 19 de agosto de 2010, expediente 0396-10, con ponencia del DR.
ALFONSO VARGAS RINCON y de 17 de mayo de 2012, expediente 0002-10, con ponencia del
DR. LUIS RAFAEL VERGARA QUINTERO, no obstante de forma reciente algunos
pronunciamientos de sus secciones Tercera y Quinta han acogido el criterio de la Corte
Coenstitucional, al respecto providencias de 6 de Diciembre de 2018, expediente 11001-03-15-000-
2000-06686-01(S), con ponencia del Dr. RAMIRO PAZOS GUERRERO (Sala Doce Especial de
Decision) y sentencia providencia de 9 de marzo de 2017, expediente (3065-13}, con ponencia de
la DRA. SANDRA LISSET IBARRA VELEZ, proferida por orden de la Seccién Quinta.

** Ver sentencia de 29 de enero de 2008, proferida por la Sala Plena del Consejo de Eslado, con ponencia del Consgjero, Doctor JOSE MARIA
LEMUS BUSTAMANTE, expcdiente: 76001-23-31-000-2000-02046-02(1]): En esta ocasion la Sala se abstendra de ordenar ¢l descuenlo de 1o
pereibido por la actora por concepto de salarios recibidos de otras enlidades puablicas, rectificando asi e} criterio jurisprudencial mayoritario que
sosluvo Ja Seccion Segunda de esta Corporacion, por las signientes razoncs: Indudablemente el articulo 128 de ia Carta Polilica prohibe a los
servidores plblicos desempedar simultdneamente més de un empleo pablico o recibir mis de una asignacion que provenga del lesoro piblico o de
empresas o mstituciones en las que tenga parte mayoritaria el Estado, salvo los casos expresamente determinados por la Ley Empero de esla
preceptiva no pucde deducirse ia prohibicion para ordenar el pago de las sumas de dinero que por concepto de salarios y prestaciones provenicntes
de un empleo publico hubiese recibido el demandante durante ¢l lapso transeurrido entre ¢l retiro y el cumplimiento de la orden de reintegro impartida
por ¢l jucz contencioso administrativo al decidir a su favor la accion de nulidad y restablecimieno del dereche par &) impetrada. E1 page ordcaado
como eonsccucncia de fa declaratoria de nulidad del acto dc retiro ostenta un ¢ardcter indemnizatario, vale deeir, en cstos casos cl
restableeimicnto del dereeho sc traduce en la indemnizacién de fos perjuicios irrogados por cl acto ilegal. La remisién que se hace a los
salarios dejados de percibir sc utiliza soto como mecanismo indemnizatoric, como medida o tasacion de la indemnizacion, tal conto se emplea ch
otras ocasiones el valor del gramo oro o el def salario minimo. Se acude a ¢l perque la indemnizacian debe corresponder al dafio suftido y esle se
tasa con base en los salarios y prestaciones de ta relacion laboral que se extinguid. Cuanda sc dispone ¢l reiatezro de un trabajador con el consecuente
pago de los salarios y prestaciones dejados de recibir desde la fecha del retiro hasta fa del reintegro cfectivo las cosas vuelven a su estado anlerior,
como si durante el licmpo en que estuve cesaate hubiera eslado efectivamente prestanda el servicio y devengando ¢f salario correspondiente. Si
durante esc lapso o servidor priblico desempefio otro cargo y recibié cl salario a él asignado cste valor no debe descoatdrsele porque su
causa cs difcrente, la efeetiva prestacién del servicio como cmpleado piblico. Adoplar como palitica el descuenlo de los salarios pereibidos por
¢l servidor piblico en otro cargo pablico equivaldria a obligario a permanecer sin empico si quiere ablener Fa reparacifs o a considerar que esta no
corre a cargo de la administracién sino del propio interesado, ¢ a devolver el valor del salario percibido como consecuencia del trabajo por ¢l
realizado, cuando uno de los clementos béasicos de la refacion laborat es la remuneracion.  Come el pago impucsto cn la eondena no tiene por
causa Ia prestacién del servicio sino ¢l dafte causado por ¢l retiro flepal no tiene fa eonnotacion de asignacion faboral dirigida a remunerar
el scrvicio presiado y, por ende, no debe considerarse incurso cn Ia prohibicion establceida por ¢l articulo 128 de fa Carla Polftica.(...) E!
articulo 128 de ta Constitucion lieade a impedir 1a vinculacion sinwltinea en dos emplcos pablicos, supuesto fielico que no se tipifiea en cste
caso porque en situaciones eonmo ia deserita cl afectado sélo ha descmpenado cn verdad un empleo, aquel que obtuve después de la
desvincuiacion ilegal, y lo que ordena el jucz cs que, como ficeion legal, vuelvan las cosas al estado anterior, con el objeto de reparar el daiio
causado, considerando que no estuvo separado det cargo del cual fue retivado, para efectos salariales y prestacionales. No puede aceptarse la tesis
de quig cxiste enriqucciimicnto_sin causa por ¢l pago de salarios v prestaciones como consccuencia del reintegro, habida cuenta de gue ¢f empleo
cuyo pago se ordena efectivamente no se desempeilé. porque la razon del reconocimiento de estos valores ¢s el perjuicio irrogado al servidor por la
admuinistracion al despedirto ilegalmente, dado que el servicio en verdad no se prestd. Los salarios y prestaciones se deberdn pagar por el tiermnpo en
que legalmente hubiera permanceido el servidor pablico en ¢l cargo, teniendo en cuenta las situaciones laborales especificas camo la supresian
posterior det empleo, cmpleos de perfodo f3jo, edad de retiro forzoso, reintegro posterior al cargo, haber aleanzado ¢! estalus de pensionado, clc. -
s¢ deslaca-
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De esta manera entonces el Despacho acogera la tesis de unificacién Constitucional, porque
posee fuerza vinculante como lo considera el Consejo de Estado en sentencia de 6 de diciembre
de 2016, versa de forma especifica sobre la situacién de reintegro de la generalidad de los
servidores del Estado, es decir, no se trata de un caso disanalogo o que se refiera a un régimen
laboral exceptuado o privilegiado y ademas se aviene de mejor forma al ordenamiento superior,
pues si bien puede aceptarse que la indemnizacion recibida con fundamento en el reintegro por
concepto de salarios y prestaciones sociales no es percibida como contraprestacion por la venta
de |a fuerza de trabajo, se trata a no dudarlo de una ficcién juridica propia del restablecimiento
del derecho que permite suponer que el actor no fue retirado del servicio, y es justamente bajo
tal sustrato légico que debe aceptarse bajo idéntica ficcidn, que al demandante tampoco le seria
permitido en actividad, percibir una doble asignacidn; ni de recurso publico ni de recurso privado,
dada la exclusividad que demanda el servicio publico, por ende se generaria innegablemente un
enriguecimiento injustificado al permitir que en aras del restablecimiento el trabajador pueda

obtener mas recursos que aquellos que efectivamente frustré el ilegal retiro.

Ademas de lo expuesto, es claro que de las sumas que componen el restablecimiento del derecho
deben deducirse, lo que se haya pagado como indemnizacién por supresion de cargo, pues dado
que deben volverse las cosas al estado anterior, surge evidente que no habia lugar al pago de

una indemnizacién por un retiro que no debid producirse.

Por lo demas las sumas que resulten seran indexadas al tenor del articulo 187 de la Ley 1437 de
2011, y atendiendo la férmula adoptada de tiempo atras por la Seccion Tercera del Consejo de
Estado, Segdn la cual el valor presente (R) se determina multiplicando el valor historico (Rh), que
es el que corresponde a lo dejado de percibir, por el guarismo que resulta de dividir el indice final
de precios al consumidor certificado por el DANE (vigente a la fecha de egjecutoria esta sentencia)

por el indice inicial (vigente para la fecha en que deberia efectuarse el pago).

indice final

indice inicial
Es claro que por tratarse de pagos de tracto sucesivo la férmula se aplicara separadamente, mes
por mes para cada mesada salarial comenzando por la que devengaba el actora al momento del

retiro y para los demas emolumentos teniendo en cuenta que el indice inicial es el vigente al

momento de la causacion de cada uno de ellos.

También se declarara que para todos los efectos legales incluido el relativo a las cotizaciones

pensicnales no ha habido solucién de continuidad.

No se ordenara el pago de intereses moratorios a “titulo de sanciéon”, respecto a los salarios y
prestaciones sociales que se ordena reconocer y pagar, como quiera que solo a partir de esta
determinacion surge obligacién para el ente territorial de erogar estas sumas, ante la deposicién

de legalidad de la actuacién administrativa censurada.
Condena en costas.

Finalmente guiado e! Juzgado por el Criterio objetivo valorativo para la imposicién de costas

procesales, esbozado entre otras providencias en la sentencia de 7 de abril de 2016, emitida por el
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Consejo de Estado, con ponencia del Doctor WILLIAM HERNANDEZ GOMEZ, en el radicado 1291-
2014, en el presente asunto, considera el Despacho que hay lugar a su imposicién pues al margen
de cualquier consideracion subjetiva en torno al comportamiento de las partes, es evidente que ia
parte vencedora, en este caso la sefiora ROSMIRA ASTRID GARZON ESLAVA, debid incurrir en
gastos de defensa judicial, expresados tanto en recursos fisicos (papeleria, cds, etc) como en la
contratacion de apoderado para la adecuada defensa de sus intereses, razén por la cual el Juzgado
considera razonable imponerlas en proporcién del 4% de la cuantia que sirvié para determinar la
competencia de conformidad con lo establecido en el Acuerdo 1887 de 2003 expedido por el
Consejo Superior de la Judicatura, equivalente a $156.800 a cargo del MUNIC!IPIO DE MACANAL
las cuales se liquidaran de conformidad con lo establecidos en los articulos 365 y 366 del CGP.

En mérito de lo expuesto, el Juzgado Décimo Administrativo Oral de Tunja, administrando justicia

en nombre de la Republica de Colombia y por autoridad de la ley,

FALLA:

1. Se inhibe el Despacho de pronunciarse sobre la legalidad del “estudio técnico” y del
"Acuerdo 011 de 20 de agosto de 2012", por lo expuesto en la parte considerativa de esta

sentencia.

2. Inaplicase por ilegalidad y para el caso concreto el Decreto 048 de 30 de agosto de
2012, proferido por el Alcalde Municipal de Macanal, mediante el cual se suprimen unos
empleos de la planta de personal de nivel central del Municipio, en lo que respecta
especificamente a la supresion del empleo de auxiliar administrativo cddigo 550 grado
01, precisado come cédigo 407 grado 13, por violacion de normas superiores y falsa

motivacién de acuerdo a lo dicho en la parte motiva de esta providencia.

3. Declarese la nulidad del Oficio N° 200-02-495-2012 de 30 de agosto de 2012, suscrito
por el Acalde del MUNICIPIO DE MACANAL, mediante el cual retiré del servicio a la
Sefiora ROSMIRA ASTRID GARZON ESLAVA del cargo de Auxiliar Administrativo
codigo 407 grado (anteriormente 550-01), por violacién de la ley y falsa motivacion,

conforme a {o expuesto en esta sentencia.

4. A titulo de restablecimiento del derecho, se ordena al MUNICIPIO DE MACANAL a
reintegrar a la sefiora ROSMIRA ASTRID GARZON ESLAVA, al mismo cargo que venia

desempefiando, 0 uno equivalente o superior, conforme a lo expuesto.

5. Declarese que para todos los efectos, incluido lo relacionado con los aportes vy

cotizaciones pensionales no ha habido solucion de continuidad.

6. Condenese al MUNICIPIO DE MACANAL a reconocer y pagar a la Sefiora ROSMIRA
ASTRID GARZON ESLAVA, los salarios y prestaciones sociales dejados de percibir
desde la fecha de su retiro efectivo y hasta cuando se produzca su reintegro
efectivo. La suma que se pague en favor de la accionante se actualizara en la forma
indicada en esta providencia, aplicando para ello |a siguiente formula:

Indice Final

Indice Inicial
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7. Se ordena al MUNICIPIO DE MACANAL efectuar los descuentos correspondientes a
las sumas que por cualquier concepto laboral, publico o privado, dependiente o
independiente, haya percibido la demandante ROSMIRA ASTRID GAZON ESLAVA

durante el tiempo en que permaneci¢ separada del servicio.

8. De la suma que resulte a favor de la Sefiora ROSMIRA ASTRID GARZON ESLAVA,
también se descontara el valor de lo que le fue pagado por concepto de indemnizacion

por supresion del cargo.

9. La sentencia se cumplira en los términos del articulo 192 y concordantes del CPACA y
devengara intereses moratorios conforme al inciso 3 de esta disposicién. Para io anterior,
se dispone remitir fas comunicaciones correspondientes, de conformidad con lo previsto
en los incisos finales de los articulos 192y 203 de la Ley 1437 de 2011.

10. Niéguense las demas pretensiones de la demanda

11. Se condena en costas al MUNICIPIO DE MACANAL. Liguidense oportunamente teniendo
en cuenta el valor de las agencias en derecho determinado en la parte motiva de esta

sentencia y conforme a los articulos 365 y 366 del CGP.

12. Acéptese la renuncia del poder conferido a la Doctora GLORIA LUCERO SACRISTAN
GUACHETA, portadora de la T.P. No. 122.175 del C. S. de la J, como apoderada del
MUNICIPIO DE MACANAL, de conformidad con el memorial visible a folio 1153 a 1154.

13. Ejecutoriado este fallo y cumplidos sus ordenamientos, archivese el expediente, previas

las constancias que sean necesarias. Si existen remanentes devuélvanse a la parte que

corresponda.

Copiese, notifiquese, comunigquese y camplase.

FABIANANDRE: URCIA
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