REPUBLICA DE COLOMBIA
JUZGADO PRIMERO (1°) ADMINISTRATIVO TRANSITORIO DEL
CIRCUITO JUDICIAL DE BOGOTAD. C. - SECCION SEGUNDA

SENTENCIA ANTICIPADA
(De acuerdo con lo normado en el Articulo 182A de la Ley 1437 de 2011, el
cual fue adicionado por el Articulo 42 de la Ley 2080 de 2021, en
concordancia con el Articulo 13 del Decreto Legislativo 806 de 2020, el cual
adquirio vigencia permanente mediante la Ley 2213 de 2022)

Bogota D.C., treinta (30) de junio de dos mil veintitrés (2023)

EXPEDIENTE 11001-33-35-009-2017-00506-00

DEMANDANTE CARLOS ALBERTO SUAREZ MESA

DEMANDADO NACION - FISCALIA GENERAL DE LA
NACION

JUZGADO ORIGEN | NOVENO  (9°) ADMINISTRATIVO DEL
CIRCUITO JUDICIAL DE BOGOTA D.C.

El Despacho contintia con el trAmite correspondiente al proceso de la referencia,
teniendo en cuenta los siguientes:

I. ANTECEDENTES

1. Competencia y procedimiento:

En virtud de lo dispuesto, en el Acuerdo PCSJA23-12034 del 17 de enero de
2023, proferido por el Consejo Superior de la Judicatura, este juzgado asumié
la competencia para conocer del presente proceso.

Asi mismo, a través de oficio No. CSIBT023-483 del 6 de febrero de 2023,
emitido por el Consejo Seccional de la Judicatura de Bogota se relaciono los
procesos que corresponde conocer al Juzgado Primero (1°) Administrativo
Transitorio del Circuito Judicial de Bogota D.C., siendo asignado el proceso de
la referencia a este despacho y procediendo del Juzgado Noveno (9°)
Administrativo del Circuito Judicial de Bogota D.C.

Por lo anterior, corresponde al Juzgado Primero (1°) Administrativo Transitorio
del Circuito Judicial de Bogotd D.C., en uso de sus facultades legales y
constitucionales proferir la sentencia anticipada que en derecho corresponda
dentro del MEDIO DE CONTROL DE NULIDAD Y
RESTABLECIMIENTO DEL DERECHO promovido por CARLOS
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ALBERTO SUAREZ MESA, identificado con la cedula de ciudadania Nro.
6.756.848, contra la NACION — FISCALIA GENERAL DE LA NACION,
no sin antes expresar, que no se evidencia actuacién alguna que invalide el
proceso.

2. Sentencia anticipada

Mediante el articulo 42 de la Ley 2080 del 25 de enero de 2021, por medio de
la cual se reforma el Codigo de Procedimiento Administrativo y de lo
Contencioso Administrativo -Ley 1437 de 2011- y se dictan otras disposiciones
en materia de descongestion, se adiciona el

“Articulo 182a: Sentencia Anticipada: (...) Se podra dictar sentencia
anticipada:

1. Antes de la audiencia inicial:
a) Cuando se trate de asuntos de puro derecho (...)”
En ese orden de ideas, ejecutoriado el auto que corre traslado para alegar de
conclusion y evidenciado que una vez vencido el término de traslado
establecido en los articulos 172, 173 y 175 del Codigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo (CPACA), ingresara el
expediente al despacho para fallo.

3. Sintesis de la demanda:

El demandante solicitdo como pretensiones que se inaplique por inconstitucional,
las expresiones “y constituird Unicamente factor salarial para la base de
cotizacion al Sistema General de Pensiones y al Sistema General de Seguridad
Social en Salud” contenida en el articulo 1° del Decreto 382 de 2013.

Igualmente, el accionante solicito se declare la nulidad del Oficio Nro. SSAGB-
STH-GGN - 0162 del 15 de enero de 2016, expedida por la Subdireccion
Seccional de Apoyo a la Gestidn de Bogota de la Fiscalia General de la Nacion,
mediante el cual se le nego el reconocimiento y pago de la bonificacion judicial
como factor salarial, consagrada en el Decreto 382 de 2013, imputables a las
prestaciones sociales del demandante.

Asi mismo requiere que se declare la existencia y nulidad del acto ficto o
presunto derivado de la no contestacion frente al recurso de apelacion
interpuesto en contra del acto administrativo anteriormente referenciado.

Como consecuencia de lo anterior y a titulo de restablecimiento del derecho,
solicita que se le ordene a la entidad demandada, que efectle la reliquidacion y
pago de la asignacion mensual del demandante, asi como todas sus prestaciones
sociales incluyendo las cesantias a partir del 01 de enero de 2013, teniendo en
cuenta la bonificacion judicial establecida en el Decreto 382 de 2013, la cual
constituye factor salarial para la liquidacién de las prestaciones sociales.
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Finalmente, requiere se le ordene a la entidad demandada indexar todos los
valores reliquidados y se le condene al pago de intereses moratorios, sanciones
por la mora en el pago, costas procesales y agencias en derecho.

3.1. De los fundamentos facticos:

De manera resumida, el apoderado del demandante, enuncio lo siguiente:

El ciudadano CARLOS ALBERTO SUAREZ MESA, identificado con la
cedula de ciudadania Nro. 6.756.848 ha venido prestando sus servicios como
empleado para la Fiscalia General de la Nacion, en la actualidad fungiendo
como Fiscal Delegado Ante Jueces de Circuito, cargo que ha venido
ejerciendo durante el periodo que abarca la bonificacidn judicial. Agrega que,
el Gobierno Nacional a través del Decreto 382 de 2013 y en cumplimiento a lo
dispuesto en el articulo 14 de la Ley 4 de 1992, cre6 una Bonificacion Judicial
para los servidores de la Rama Judicial y de la Justicia Penal Militar, a partir
del 1 de enero de 2013, norma que establecio dicho emolumento como factor
salarial exclusivamente para la base de cotizacion al Sistema General de
Pensiones y de Seguridad Social en Salud.

Explica que, presento peticion ante la Fiscalia General de la Nacién bajo el
radicado BOG-GDPQR No. 20151190218492 el 29 de diciembre de 2015,
solicitando el reconocimiento, reliquidacion y pago de la bonificacion judicial
consagrada en el Decreto 382 de 2013 como factor salarial para la liquidacion
de prestaciones sociales y que, dicha entidad, al resolver la peticion a través del
Oficio Nro. SSAGB-STH-GGN - 0162 del 15 de enero de 2016, expedida por
la Subdireccion Seccional de Apoyo a la Gestion de Bogota de la Fiscalia
General de la Nacion, le neg6 al demandante el reconocimiento y pago de la
bonificacion judicial como factor salarial imputable a sus prestaciones sociales,
concediendo contra la misma, los recursos de ley, siendo interpuesto por el
apoderado, el de apelacion, el dia 28 de enero de 2016 bajo radicado No.
20161190010182, sin que a la fecha se haya resuelto.

3.2.De las normas violadas y su concepto de violacion:

La parte demandante considera violados los articulos 53 de la Constitucion
Politica de Colombia; los Decretos 382 de 2013, 22 de 2014, articulo 127 del
Cadigo Sustantivo del Trabajo y demés normas relativas a la liquidacion de los
factores salariales y prestacionales del demandante.

Indica que la reclamacion tiene como fundamento el hecho de que el
demandante labora para la Rama Judicial — Fiscalia General de la Nacion del
Poder Publico y se le viene cancelando de manera periddica mes a mes una
Bonificacién Judicial, la cual no ha tenido incidencia para la liquidacion de sus
prestaciones sociales, desconociéndose la naturaleza salarial que la misma
comporta.

4. Sintesis de la contestacion de la demanda:
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La entidad demandada, en su escrito de contestacién visible en los documentos
04, 05y 06, indica entre otras, que el Decreto 382 de 2013, se encuentra vigente,
por lo que en aplicacion del principio de legalidad, es su deber acatarlo y
cumplirlo “(...) hasta tanto no haya sido anulada o suspendida esta norma en
sus efectos por la Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo, maxime
cuando de su lectura no se genera duda con respecto a la interpretacion y
alcance del mismo (...)”(Subrayado fuera de texto)

Por lo anterior, esta entidad se opone a todas y cada uno de las declaraciones y
condenas solicitadas por parte del demandante y solicita se absuelva de las
mismas declarando probadas las excepciones propuestas, la cual denomind:

v' Constitucionalidad de la restriccion de caracter salarial.

v" Aplicacion del mandato de sostenibilidad fiscal en el decreto 0382 de
2013.

v' Legalidad del fundamento normativo particular.

v Cumplimiento de un deber legal.

v Cobro de lo no debido.

v Buena fe.

v La genérica.

La entidad no aportd ni solicitd pruebas adicionales a las que fueron allegadas
con el libelo demandatorio.

5. Alegatos de conclusion:

De la parte demandante

El apoderado de la parte demandante manifiesta que, de acuerdo con las normas
constitucionales, asi como del articulo 127 del Codigo Sustantivo del Trabajo,
las bonificaciones judiciales constituyen salario toda vez que se trata de sumas
de caracter habitual y periddicas, evidenciando, asi como el Decreto 382 de
2013 viola los postulados legales que protegen los derechos del trabajador.

Agrega que, si para efectos de liquidacion de prestaciones sociales, se debe
tener en cuenta todos los factores que constituyen salario y dentro de este
concepto se tiene en cuenta como factor de liquidacidn las bonificaciones
habituales, como la establecida en el Decreto 382 de 2013 denominada como
Bonificacion Judicial, no hay razon juridica para que se ignore dicho concepto
como factor salarial para liquidar las demas prestaciones sociales.

Sefiala que, aplicada la inconstitucionalidad de los Decretos 382 de 2013 y su
modificatorio 022 de 2014, se deben declara nulos los actos administrativos
demandados pues es evidente que con esta declaratoria el fundamento legal de
estos queda desdibujada.

Finalmente indica que frente a las excepciones propuestas por la entidad
demandada no tienen animo de prosperar comoquiera que estos carecen de
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fundamentos legales y facticos.
De la parte demandada

La apoderada de la parte demandada ratifica los fundamentos de derecho
expuestos en la contestacion de la demanda e insiste en que se nieguen las
pretensiones de la demanda.

Sefiala que, no es procedente las pretensiones de la demanda ya que el Decreto
demandado goza de plena validez y eficacia juridica, encontrandose amparada
por el principio de legalidad, més adn bajo el entendido que a la fecha dicha
disposicion no ha sido objeto de derogacion o declaratoria de
inconstitucionalidad o ilegalidad.

Manifiesta que, no hay fundamento legal que acredite cuales son los factores a
tener en cuenta en la base de liquidacion, agrega que contrario a lo dicho existe
jurisprudencia de la Corte Constitucional, asi como del Consejo de Estado en
las que se indica que el legislador o quien haga sus veces, cuenta con la
discrecionalidad de determinar qué factores salariales deben ser tenidos en
cuenta como bases para la liquidacion de prestaciones sociales o demas
conceptos laborales.

Finalmente indica que la Fiscalia General de la Nacién actio en
CUMPLIMIENTO DE UN DEBER LEGAL, al aplicar estrictamente lo
regulado por el Decreto 0382 de 2013 y demas normas concordantes, pues no
podria ser otro el obrar de la entidad que realizar el pago conforme a lo
estipulado en el Decreto 382 de 2013, y consecuentemente emitir respuesta a
los requerimientos de la parte actora conforme a la normatividad legal y
constitucional del caso.

Del Agente del Ministerio Publico
Guardé silencio, pese haber sido notificados por estado el 21 de febrero de 2023.
II. CONSIDERACIONES:
a) Problema juridico

En primer lugar, corresponde a este administrador de justicia ESTABLECER
si es procedente la declaracion de Nulidad del Oficio Nro. SSAGB-STH-GGN
- 0162 del 15 de enero de 2016, expedida por la Subdireccion Seccional de
Apoyo a la Gestion de Bogota de la Fiscalia General de la Nacion.

En segundo lugar, ESTABLECER si es procedente la declaracion de existencia
y nulidad del acto ficto o presento derivado de la no contestacion del recurso de

apelacion.

En tercer lugar DECIDIR si hay lugar a la inaplicacion por inconstitucional de
la expresion del articulo primero del Decreto 382 de 2013 y sus decretos
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modificatorios: “‘y constituira Unicamente factor salarial para la base de
cotizacién al Sistema General de Pensiones y al Sistema General de Sequridad
Social en Salud ”.

Y, por tltimo, DETERMINAR si el demandante tiene derecho o no a que se le
reconozca, reliquide y pague las prestaciones sociales teniendo en cuenta la
Bonificacion Judicial como factor salarial, a partir del 01 de enero de 2013.

b) Marco normativo y jurisprudencial

1. Del régimen salarial y prestacional de los empleados publicos y en
especial de los vinculados con la Rama Judicial.

Para desatar el debate juridico propuesto, ha de tenerse en cuenta, en primer
lugar, que el articulo 150 de nuestra Constitucion Politica, en su literal e) del
numeral 19 establece que, le corresponde al Congreso hacer las leyes, por medio
de las cuales dictara normas generales y sefialara en ellas los objetivos y
criterios a los cuales debe sujetarse el Gobierno, tales como la de “Fijar el
régimen salarial y prestacional de los empleados publicos, de los miembros
del Congreso Nacional y la Fuerza Publica (...)” (Negrilla y subrayado fuera de
texto original).

En desarrollo de la norma constitucional previamente citada, fue expedida la
Ley 4 de 1992, la cual sefiala las normas, objetivos y criterios que debe observar
el Gobierno Nacional para la fijacion del régimen salarial y prestacional de los
empleados publicos y entre otros. Aunado a lo anterior dentro del paragrafo del
articulo 14, se dispuso que: “Dentro del mismo término revisara el sistema de
remuneracion de funcionarios y empleados de la Rama Judicial sobre la base
de la nivelacién o reclasificacion atendiendo criterios de equidad. ” (Negrilla
y subrayado fuera de texto original).

De lo anterior, se destaca que el legislador autorizo al Gobierno Nacional para
que revisara el sistema de remuneracion de funcionarios y empleados de la
Rama Judicial sobre la base de la nivelacion o reclasificacion atendiendo
criterios de equidad, es decir, con el fin de que iniciara un proceso de
nivelacién salarial.

No obstante, para los empleados y algunos funcionarios de la Rama Judicial, el
proceso de nivelacion salarial ordenado en el pardgrafo del articulo 14 de la Ley
4 de 1992, solo empez6 a implementarse a partir del afio 2013, es decir 20 afios
después, como consecuencia de maultiples reclamos salariales, ceses de
actividades en los diferentes despacho y hasta paros nacionales en cabeza de sus
agremiaciones sindicales, que llevaron a un proceso de negociacion que
finalmente se concretd con la expedicion de varios Decretos por parte del
Gobierno Nacional, mediante los cuales creé un emolumento que denomino
“bonificacion judicial”, para este caso, materializado con la entrada en vigencia
del Decreto 382 de 2013 y 022 del 09 de enero de 2014. “Por el cual se crea
una bonificacion judicial para los servidores publicos de la Fiscalia General
de la Nacion y se dictan otras disposiciones.” norma que al tenor del articulo
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1 dice:

“(...) Crease paralos servidores de la Fiscalia General de la Nacion
a quienes se aplica el régimen salarial y prestacional establecido en
el Decreto 53 de 1993, y que vienen rigiendose por el decreto 875 de
2012 y por las disposiciones que lo modifiquen o sustituyan, una
bonificacion judicial, la cual se reconocerd mensualmente vy
constituira unicamente factor salarial para la base de cotizacion al
Sistema General de Pensiones y al Sistema General de Seguridad
Social en Salud. (Negrilla y subrayado fuera de texto)

De acuerdo a lo expuesto, la norma sub examine, contiene la particularidad de
indicar entre dos clases de empleados publicos. El primero, quien goza del pago
mensual de la Bonificacion Judicial, quien es identificado como “acogido”
identificado como aquel que se cobije con los decretos 53 de 1993 y 875 de
2012. El segundo, quien disfrutara del pago anual de la diferencia que se cause
entre el salario devengado por este y el primer empleado, relacionado como “no
acogido” quien se rige por los lineamientos salariales y prestacionales
establecidos en el decreto 839 de 2012. Empleado ultimo, que no tiene derecho
al goce de la bonificacion judicial, de acuerdo a la normatividad del decreto 382
de 2013.

No obstante, y de acuerdo con la sentencia del 06 de abril de 2022, emitida por
el Consejo de Estado — Sala de Conjueces!, lo anterior resulta siendo un
desproposito, ademas de violatorio al principio de proporcionalidad y contrario
a derecho, comoquiera que, la Ley 4 de 1992 en el articulo 14, paragrafo, faculto
al Congreso de la Republica para que fijara el régimen salarial y prestacional de
los empleados de la rama judicial, sin advertir distincion entre los empleados
que gocen de uno u otro regimen salarial. Lo que permite inferir que el Decreto
382 de 2013 resulta aplicable a todos los funcionarios y empleados de la rama
judicial, sin fijacion al régimen que pertenezcan.

En suma, esta alta corporacion indico que, se debe cobijar de igualdad en el
trato al pagar la bonificacion, entre los empleados “acogidos” y los “no
acogidos”; esto es, “...indicando que a los que pertenecen al régimen de no
acogidos al Decreto 382 se les liquide la diferencia en forma mensual, toda vez
que de esta forma, al ser periddica y permanente, constituye asi mismo factor
salarial. ”, ademas de aplicar un trato laboral equitativo.

Asi mismo indica que, se debe aplicar el principio de la norma mas favorable,
pues este beneficio no solo es aplicable ante el conflicto que surge entre dos
normas de distinta fuente formal del derecho sino también ante las diversas
interpretaciones que puede admitir una norma, que para el caso en concreto se
refiere al régimen de los “acogidos™ y “no acogidos.

En este orden de ideas, y estando de acuerdo con lo dicho en la referida

! Consejo de Estado, Sala de Conjueces. Consejero Ponente: Dra. Carmen Anaya De Castellanos. Sentencia del 06
de abril de 2022. Radicado Nro. 76001233300020180041401 (0470-2020). Demandante: Maria Elide Acosta
Henao. Demandado: Lla Nacién — Fiscalia General de la Nacion.
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sentencia, se concluye que, para los fines pertinentes, este Despacho adoptara
la medida alli acogida.

2. De la facultad reglamentaria del Gobierno Nacional — limites del
Estado:

Con relacion a las atribuciones del ejecutivo a la hora de reglamentar las
disposiciones normativas, el Consejo de Estado ha considerado que, se
configura una violacion al ordenamiento Constitucional cuando esta
corporacion toma su potestad de regulacidon legal para pautar asuntos que
discrepen sustancialmente con la norma, naturalmente su funcion debe oscilar
dentro de los limites y salvaguarda Constitucionales, “Como lo ha sostenido la
jurisprudencia la funcion que cumple el gobierno con el poder reglamentario,
es la complementacién de la ley, en la medida en que se trata de una
actualizacion y enfoque a las necesidades propias para su eficaz ejecucion y no
un ejercicio de interpretacion de los contenidos legislativos, ni de su modo de
encuadrar las distintas situaciones juridicas en los supuestos que contiene?”,
tal como precisan las funciones de esta Corporacion, entre otras, reglamentar
una ley implica dictar las normas generales necesarias que conduzcan a su
cumplida aplicacion siempre en concordancia con nuestra la Carta Magna.

De lo anterior, se desprende que, no le es dable al Gobierno Nacional
desconocer o desnaturalizar la I6gica y/o los elementos axioldgicos de la ley
que desarrolla o reglamenta en ejercicio de su potestad reglamentaria, pues de
hacerlo, excederia las competencias asignadas por la Constitucién Politica.

Ahora bien, precisado lo anterior, y teniendo en cuenta el asunto objeto de
debate conviene efectuar un anélisis sobre el concepto de salario desde la
perspectiva jurisprudencial y del blogue de constitucionalidad.

3. Concepto de salario:

La Corte Constitucional al ocuparse de la nocion de salario, ha indicado que,
“Para efectos del significado que en nuestro ordenamiento ha de tener la voz
salario y, sobre todo, para la proteccion judicial del derecho a su pago
cumplido, deben integrarse todas las sumas que sean generadas en virtud de la
labor desarrollada por el trabajador, sin importar las modalidades o
denominaciones que puedan asignarles la ley o las partes contratantes. Asi, no
solo se hace referencia a la cifra quincenal o mensual percibida por el
empleado (...) sino a todas las cantidades que por concepto de primas,
vacaciones, cesantias, horas extras -entre otras denominaciones, tienen origen
en la relacion laboral y constituyen remuneracion o contraprestacion por la
labor realizada o el servicio prestado’, es asi pues que para esta Alta
Corporacion el concepto de salario obedece a una concepcion garantista de los
derechos fundamentales del trabajador, que en materia laboral constituye uno

2 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Segunda, Consejero ponente: Alfonso Vargas
Rincén, 21 de octubre de 2010, Radicacién nimero: 11001-03-25-000-2005-00125-00(5242-05) Actor: Asociacién
Antioquefia de Empresas Sociales del Estado, Demandado: Gobierno Nacional.

3 Corte Constitucional, Magistrado Ponente; Doctor Carlos Gaviria Diaz, 09 de diciembre de 1999, Sentencia SU
995 DE 1999.
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de los pilares esenciales del Estado Social de Derecho.

Ahora bien, por su parte la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT), en
Convenio 095 de 19494, sefial6 en el articulo 1° que el salario esta constituido
por toda remuneracion que pueda evaluarse en efectivo, sea cual fuere su
denominacién, fijada por acuerdo o por la legislacion, concepto que ha sido
ratificado y acogido a través del blogue de constitucionalidad.

En concordancia, el Consejo de Estado ha sostenido que, “en términos
generales, constituye salario todo lo que recibe el servidor publico como
retribucion por sus servicios de manera habitual y periddica, sea cualquiera la
denominacién que se le dé. Es decir, el salario es la consecuencia directa del
derecho fundamental al trabajo y principio minimo fundamental de ese
derecho, al tenor del articulo 53 de la Carta, que consagra como tal, entre
otros, la “remuneracion minima vital y movil, proporcional a la calidad y
cantidad de trabajo®” es decir que el concepto de salario ha sido definido como
la retribucidn por las labores prestadas por el trabajador.

4. De la bonificacion judicial como factor con caracter salarial:

Para este Despacho, es de vital importancia, sefialar que en cuanto a la nocion
de factor salarial y los criterios que permiten identificarlo, el Alto Tribunal de
lo Contencioso Administrativo, Sala de Consulta y Servicio Civil en
concordancia con el Codigo Sustantivo del Trabajo, han sefialado que,
“constituye salario no s6lo la remuneracién ordinaria, fija o variable, sino todo
lo que recibe el trabajador en dinero o en especie como contraprestacion
directa del servicio, sea cualquiera la forma o denominacién que se adopte,
como primas, sobresueldos, bonificaciones habituales, valor del trabajo
suplementario o de las horas extras, valor del trabajo en dias de descanso
obligatorio, porcentajes sobre ventas y comisiones®”, de otro lado ha indicado
que no constituyen salario las sumas percibidas por el trabajador de forma
ocasional y/o por mera liberalidad del empleador.

Indica también la Seccion Segunda del Consejo de Estado que es posible que
la denominacion que el legislador le asigne a una determinada clase de
prestacion pueda no corresponder con su naturaleza, pues aun cuando dentro
del marco legal preestablecido se sefiale que es una prestacion social, el caracter
de la misma puede corresponder en realidad a la nocion de salario.

En sintesis, puede decirse que los criterios que deben tenerse presentes al
momento de determinar cuéles son los conceptos que constituyen salario son:
(i) la competencia, que exige que la expedicion del régimen salarial y
prestacional de los empleados publicos del Estado conforme a la Constitucion

* Ratificado por Colombia mediante la Ley 54 de 1962

5 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Segunda, Subseccién “A”, Consejero ponente:
Gustavo Eduardo Gomez Aranguren, 21 de octubre de 2011, Radicacién namero: 52001-23-31-000-2003-00451-
01(1016-09), Actor: Serafin Romo Burbano y otros, Demandado: Departamento de Narifio y Asamblea
Departamental de Natifio.

¢ Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil, Consejero ponente: Alvaro Namén Vargas, 4 de diciembre
de 2014, Radicado numero: 11001-03-06-000-2014-00057-00(2205), Actor: Ministerio de Educacion Nacional.
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y la ley esté en cabeza del Congreso de la Republica y en segundo término del
Gobierno Nacional, (ii) la temporalidad, que implica que las sumas que perciba
el servidor publico sean de manera habitual o periddica, (iii) la causalidad,
referido a la contraprestacion economica a la que tiene derecho el servidor
como contraprestacion de su servicio, (iv) la materialidad, conforme al cual se
deberd dar prevalencia a la naturaleza del emolumento que busca retribuir o
remunerar el servicio prestado independiente de la denominacion que el
legislador le haya otorgado; en otras palabras, caracteristicas de las cuales se
encuentra revestido el concepto de Bonificacion Judicial.

5. De la excepcidn de inconstitucionalidad
Al respecto, el articulo 4 de la Carta Magna, contempla:

“La Constitucion es norma de normas. En todo caso de incompatibilidad
entre la Constitucion y la ley u otra norma juridica, se aplicaran las

)

disposiciones constitucionales.”.

Conjuntamente con lo anterior, debe resaltarse que el articulo 148 del Cédigo
de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo
(CPACA), al referirse a la figura del control por via de excepcidn, sefiala que:

“En los procesos que se adelanten ante la Jurisdiccion de lo Contencioso
Administrativo, el juez podra, de oficio o a peticion de parte, Inaplicar
los actos administrativos cuando vulneren la Constitucién Politica o la
ley.’(...)” (Negrilla y subrayado fuera de texto original).

Lo anterior implica que el control por via de excepcion, respecto de un acto
administrativo, puede ejercerse tanto desde el ambito de la constitucionalidad
como de la legalidad.

Conforme a lo previamente expuesto, y teniendo en cuenta el fundamento
normativo y jurisprudencial referido en el presente proveido, para este despacho
es claro que la causa y finalidad de la bonificacion judicial creada por el
Gobierno Nacional mediante el Decreto 382 de 2013 y sus decretos
modificatorios, es especificar y/o concretar los lineamientos de la norma
superior contenida en la Ley 4 de 1992, especialmente el paragrafo de su
articulo 14 que ordena nivelar la remuneracion de los servidores de la Rama
Judicial. Asi mismo, debe destacarse que dicha bonificacion judicial no fue
creada por la mera liberalidad y/o voluntad del Gobierno Nacional, sino como
consecuencia de una serie de acuerdos con los representantes sindicales de los
empleados de la Rama Judicial que en uso de su derecho de huelga reclamaron
la materializacion de la nivelacion salarial dispuesta en el paragrafo del articulo
14 de la Ley 4 de 1992.

Aunado a lo anterior, debe sefialarse que de la lectura de la normativa contenida
en la aducida Ley 4 de 1992, no se observa que la intencién del legislador fuera

7 Articulo 148 del C.P.A.C.A
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la de crear una bonificacion sin caracter salarial o un complemento adicional a
la remuneracion mensual de los empleados judiciales, por el contrario, se
evidencia que la orden alli contenida esta encaminada a efectuar una nivelacién
salarial, a partir de la cual se pudiera concretar un equilibrio en términos de
remuneracion respecto de los cargos de empleados y funcionarios que
conforman la planta de personal de la Rama Judicial. Transitorio

6. Del silencio Administrativo Negativo

De conformidad con lo sefialado en el Articulo 83 del Cédigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo <Ley 1437 de 2011>, es
claro que para que se configure el silencio administrativo negativo es necesario
que transcurran tres meses, los cuales se contaran desde el momento en que se
efectud la peticion.

Con esta figura se busca que el administrado pueda demandar ante la
jurisdiccion de lo contencioso administrativo con la finalidad que le sea resuelva
la situacion peticionada sin que deba esperar de manera indefinida una solucion
al respecto y de esta manera poderle garantizar la efectividad de sus derechos.

Respecto al tema la Corte Constitucional en sentencia C — 875 de 2011, ha
establecido una doble finalidad del silencio administrativo negativo, la Corte
establecio lo siguiente:

«En términos constitucionales se puede definir la figura del
silencio administrativo como una herramienta que el legislador
ha dispuesto para que el ciudadano pueda: i) hacer valer sus
derechos ante la administracion de justicia, en el caso del
silencio administrativo negativo, por cuanto no puede quedar
indefinidamente a la espera de una respuesta por parte del ente
estatal encargado de resolverla, hecho que hace necesario crear
un mecanismo para que pueda acudir ante la misma
administracion recurriendo el acto ficto o ante la jurisdiccion o,
i) ver satisfechos sus derechos ante la omisién de la
administracion...»

Pese a que el silencio administrativo negativo configura una ficcion legal
denominada como acto ficto o presunto, el cual no es méas que la presuncion de
negativa de la administracion por el hecho de no haber resuelto la peticién, esto
no configura una respuesta, por ende, la administracion no queda eximida de
responder.

Finalmente, es de agregar, que el silencio administrativo negativo también se
da respecto a los recursos, es decir, cuando se interpone contra una decision de
la administracion, un recurso de reposicion o apelacion, se configura esta clase
de silencio negativo cuando transcurridos dos meses a partir de la interposicion
de los recursos no se haya hecho notificacion al interesado de decision expresa
al respecto, que para nuestro caso en concreto el recurso de apelacién, contra
Oficio Nro. SSAGB-STH-GGN - 0162 del 15 de enero de 2016, expedida por
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la Subdireccion Seccional de Apoyo a la Gestion de Bogota de la Fiscalia
General de la Nacion, fue interpuesto el 28 de enero de 2016 bajo radicado No.
20161190010182, tal y como se observa en el documento 01, visible a folio 09
del expediente digitalizado.

7. Decisidn de Excepciones:

La Fiscalia General de la Nacidn, mediante profesional del derecho, en el
escrito de contestacion de la demanda, formulod las excepciones, las cuales se
decidiran de conformidad con la Ley 2080 de 2021 la cual en su articulo 38
modificé el paragrafo 2 del articulo 175 del C.P.A.C.A, en concordancia con el
Art. 201A de la norma inicialmente mencionada, que ordena correr traslado de
las excepciones propuestas por el término de tres (03) dias.

En consecuencia, este tramite procesal fue surtido el 29 de octubre de 2018 y
por consiguiente se tienen como excepciones:

v' Constitucionalidad de la restriccion de caracter salarial.

La apoderada de la entidad demandada argument6 que, un pago laboral que
percibe un trabajador puede categorizarse como salario, sin que ello implique
que deba estar inmerso en la base de liquidacion de las prestaciones sociales o
retribuciones laborales que este perciba.

Frente a esta excepcion se desprende que no prospera, toda vez que la
Bonificacidn Judicial se cancela mensualmente a los empleados de la Fiscalia
General de la Nacién, cumpliéndose unos de los supuestos que exige la ley, el
bloque de constitucionalidad y la jurisprudencia en lo referente a la habitualidad
en el pago de dicho emolumento salarial.

Aunado a lo anterior, resulta reprochable y en deterioro del trabajador, que la
Bonificacion Judicial sea tenida en cuenta como factor salarial para realizar
descuentos en los aportes en Seguridad Social en salud y pension, pero no se
reconozca la misma para efectos de la liquidacidn de las prestaciones sociales.

v Aplicacion del mandato de sostenibilidad fiscal en el decreto 0382
de 2013.

Argumentd que de conformidad con lo dispuesto en el articulo 150 de la
Constitucion Politica y la Ley 42 de 1992, corresponde al Gobierno Nacional
fijar los emolumentos salariales y prestacionales, siendo la Fiscalia General de
la Nacion un simple ejecutor, quien debe acatar y aplicar lo reglado por el
ejecutivo, frente a sus servidores.

Sefialé que en el Decreto 382 de 2013 se reglamentd una Bonificacion Judicial,
disposicion que establecid, que el emolumento en mencion no seria considerado
como factor salarial para liquidacion de prestaciones sociales.

Agreg6 que el Decreto reglamentario goza de presuncién de legalidad, toda vez
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que no ha sido declarado nulo por ninguna autoridad judicial.

En lo que respecta a esta excepcion se concluye que no prospera, toda vez que
la entidad demandada, cuenta ya con un rubro destinado para cancelar las
eventuales sentencias condenatorias que se le impongan a las entidades del
Estado, aunado a lo ya dicho, se tiene que de acuerdo al articulo 86 de la Ley
270 de 1996, la entidad demandada, goza de autonomia administrativa y
presupuestal, esto implica que las condenas en su contra, deben ser cumplidas y
pagadas de su propio presupuesto y no con el de otra.

v’ Legalidad del fundamento normativo particular y cumplimiento de
un deber legal.

Sefialé que corresponde al Gobierno Nacional y al legislador la regulacion de
régimen salarial y prestacional de los servidores publicos, por lo cual al expedirse
el Decreto 0382 no se establecio que la Bonificacion Judicial constituye factor
salarial para liquidacion de las prestaciones sociales de los empleados de la
Fiscalia General de la Nacion.

Asi mismo, indica que el actuar de la Fiscalia General de la Nacion ha sido en
cumplimiento del deber legal impuesto en el Decreto No. 382 de 2013, el cual
reglamento el reconocimiento de la Bonificacion Judicial.

En relacidn con esta excepcion se tiene que no prosperan, toda vez que resulta
contraria a los lineamientos constitucionales, legales, acuerdos internacionales y
jurisprudenciales, teniendo en cuenta que la Bonificacion Judicial es un
emolumento que se reconoce mensualmente, y por ende, de manera habitual a
los empleados, por lo cual claramente se constituye como base para la
liquidacion de las prestaciones sociales.

v" Cobro de lo no debido.

Indica que el actuar de la Fiscalia General de la Nacion ha sido en cumplimiento
del deber legal impuesto en el Decreto No. 382 de 2013, el cual reglamentd el
reconocimiento de la Bonificacion Judicial, por lo tanto, no le es dable reconocer
beneficios que la ley no le otorga.

Acerca de esta excepcion resulta no prosperar, toda vez que se deriva contraria
a los lineamientos constitucionales, legales, acuerdos internacionales y
jurisprudenciales, teniendo en cuenta que la Bonificacion Judicial es un
emolumento que se reconoce mensualmente, y por ende, de manera habitual a
los empleados, por lo cual claramente se constituye como base para la
liquidacion de las prestaciones sociales.

v Buena Fe.
Solicita el apoderado de la parte demandada que en caso de que se acojan las

pretensiones del demandante, se tenga en cuenta que su poderdante ha actuado
cifiéndose a la normatividad vigente.
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Frente a esta excepcion, el Despacho aclara que no ha encontrado en el actuar
de la parte demandante ninguna actuacion que vaya en contra del principio de
buena fe, por lo tanto, se exonerara de las condenas en costa al demandado.

v' La Genérica.

Solicita el apoderado de la parte demandada que en caso de que se encuentre
algun hecho que debilite las pretensiones del demandante, sea declarada.

Frente a esta excepcion, esta no prospera, teniendo en cuenta que el Despacho
no ha encontrado fundamentos de hecho o de derecho que desmeriten las
pretensiones del demandante.

8. CASO CONCRETO Y CONCLUSION

De todo lo anterior, este operador judicial concluye que el proposito juridico de
la Bonificacion Judicial creada mediante el Decreto 382 de 2013 para algunos
servidores publicos de la Rama Judicial, lleva implicita su connotacion salarial,
ya que dicho reglamento fue proferido por el Gobierno Nacional desarrollando
el mandato contenido en la Ley 4 de 1992, el cual tiene como fin nivelar la
remuneracién mensual de esta categoria de empleados publicos bajo criterios
de equidad, de tal suerte que restringir el alcance de su naturaleza juridica,
desconoce normas superiores tanto de caracter legal como constitucional y, en
consecuencia, debe inaplicarse con efectos inter partes la expresion
“Unicamente ” contenida en el inciso primero del articulo 1 del Decreto 382 de
2013, y los que los reforman, para que en el caso concreto, se tenga la
bonificacion judicial como factor salarial para todos los efectos salariales y
prestacionales.

Ahora bien, queda demostrado dentro del expediente el agotamiento de la
actuacion administrativa a traves de reclamacion bajo radicado BOG-GDPQR
No. 20151190218492 el 29 de diciembre de 2015, visible en el documento 01,
folio 03 y ss del expediente digitalizado, por parte del ciudadano CARLOS
ALBERTO SUAREZ MESA, identificado con la cedula de ciudadania Nro.
6.756.848, donde solicita el reconocimiento, la reliquidacion y el pago teniendo
en cuenta la bonificacion judicial como factor salarial al liquidar sus
prestaciones sociales.

Igualmente, se evidencio la existencia del Oficio Nro. SSAGB-STH-GGN -
0162 del 15 de enero de 2016, expedida por la Subdireccién Seccional de
Apoyo a la Gestion de Bogotéa de la Fiscalia General de la Nacion, visible en el
documento 01, folio 07 y ss del expediente digitalizado, por medio del cual se
niega dicha solicitud con el argumento que “la Administracion de la Fiscalia,
ha venido aplicando correctamente el contenido de las citadas prescripciones
leqales; (...), razon por la que no accedera a lo solicitado, pues si lo hiciera
claramente estaria desacatando el ordenamiento legal vigente, con las
consecuencias penales, Fiscales y disciplinarias que una decision en ese
sentido conlleva”.
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Por otra parte, se tiene que el apoderado interpuso el recurso de apelacién el 28
de enero de 2016 bajo radicado No. 20161190010182, visible en el documento
01, folio 09 y ss del expediente digitalizado, el cual a la fecha no ha sido
resuelto.

Asi mismo se probé el vinculo laboral que existe entre la entidad demandada y
el aqui demandante, mediante la constancia laboral expedida por la Fiscalia
General de la Nacion visible en el documento 02, folio 16 del expediente
digitalizado, en ellas se advierte que el ciudadano CARLOS ALBERTO
SUAREZ MESA, identificado con la cedula de ciudadania Nro. 6.756.848, se
desempefio como empleado publico de la Fiscalia General de la Nacion, desde
el 10 de febrero de 2010 hasta el 09 de enero de 2018; ademas que debido a su
vinculacion dada con posterioridad a la entrada en vigencia del Decreto 057 de
1993, se entiende que el demandante quedd acogido al régimen salarial y
prestacional ahi establecido, siendo beneficiario de la Bonificacion Judicial del
Decreto 0382 de 2013 y sus decretos modificatorios, se advierte también que
dicha bonificacion judicial, anicamente se le tuvo en cuenta como factor
salarial para efectos de la base de cotizacion para el Sistema General de
Pensiones y de Seguridad Social en Salud.

En estas condiciones, la Fiscalia General de la Nacidn, estaba en el deber de
tener en cuenta la bonificacion judicial como factor salarial para la liquidacion
de las prestaciones sociales de la parte demandante y al no hacerlo, se hace una
notoria desmejora en el pago de las mismas.

Por lo anterior, este despacho INAPLICARA por inconstitucional con efectos
inter partes la expresion “dnicamente” contenida en el Articulo 1° del Decreto
382 de 2013, asi mismo se DECLARARA la nulidad del acto administrativo
objeto de debate, y a titulo de restablecimiento del derecho, se ORDENARA a
la Fiscalia General de la Nacién, que reliquide y pague todas las prestaciones
sociales del demandante, incluyendo las cesantias, teniendo en cuenta la
Bonificacion Judicial del Decreto No. 382 de 2013 como factor salarial, a partir
del 01 de enero de 2013 y hasta cuando permanezca o haya permanecido en
servicio.

Lo anterior, teniendo en cuenta, que la reclamacion administrativa fue radicada
en término desde la exigibilidad del derecho, sin que operara el fendmeno de
prescripcion.

La entidad demandada, aplicara la siguiente formula para reliquidar las sumas
dinerarias reconocidas.

R = RH x indice F

Indice |

Donde el valor presente (R) se determinara multiplicando el valor histérico
(Rh), que es el que corresponde a la prestacion social, por el guarismo que
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resulte de dividir el indice final de precios al consumidor (IPC) certificado por
el DANE, vigente a la fecha de ejecutoria de esta sentencia, por el IPC inicial —
el vigente para la fecha en que deberia efectuarse el pago. Es claro que, por
tratarse de pago de tracto sucesivo, la formula se aplicara separadamente para
cada diferencia.

Dado que la providencia que inaplica por inconstitucionalidad una norma, es
constitutiva de derecho, puesto que solo a partir de que el juez lo disponga se
hacen exigibles los derechos salariales y prestacionales de la parte demandante,
toda vez que antes de producirse esta decision, los decretos que previeron el
caracter salarial de la bonificacion judicial Gnicamente para efectos de
cotizaciones al sistema general de salud y pension, gozan de presuncion de
legalidad.
9. DE LA CONDENA EN COSTAS

Este administrador de justicia se abstendrd de condenar en costas a la parte
vencida, de las cuales hacen parte las agencias en derecho, pues conforme a lo
dispuesto en el numeral 8° del articulo 365 del C.G.P., aplicable por remision
expresa del articulo 188 de la Ley 1437 de 2011, (Modificado parcialmente por
el articulo 47 de la Ley 2080 de 2021, solo habra lugar a costas cuando en el
expediente aparezca que se causaron y en la medida de su comprobacién y como
quiera que los argumentos de la parte vencida fueron eminentemente juridicos
y no existe prueba de su causacidn, no se condenara en costas.

En mérito de lo expuesto, el Juez Primero (1°) Administrativo Transitorio del
Circuito Judicial de Bogota D.C., Seccién Segunda, administrando justicia en
nombre de la Republica de Colombia y por autoridad de la ley,

FALLA:

PRIMERO: DECLARAR la excepcion de inconstitucionalidad de la
excepcion “unicamente” contenida en el articulo 1° del Decreto 382 de 2013 e
inaplicarla para los efectos inter partes del proceso promovido CARLOS
ALBERTO SUAREZ MESA contra la NACION - FISCALIA GENERAL
DE LA NACION, a fin de considerar que la bonificacion judicial si constituye
factor salarial para la base de liquidacion de todas las prestaciones sociales y
cotizacion de aportes al Sistema General de Pensiones y Sistema General de
Seguridad Social en Salud, a que tiene derecho el demandante, por ser contrario
a los preceptos dispuestos en los articulos 13, 53 y 93 de la Constitucion Politica
de Colombia para el presente asunto, de conformidad con lo expuesto en la parte
motiva de esta providencia.

SEGUNDO: DECLARAR no probadas las excepciones propuestas por la
entidad demandada, por las razones expuestas en la parte motiva de esta
providencia.

TERCERO: DECLARAR la nulidad del Oficio Nro. SSAGB-STH-GGN -
0162 del 15 de enero de 2016, expedida por la Subdireccion Seccional de
Apoyo a la Gestion de Bogota de la Fiscalia General de la Nacion, de
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conformidad con lo expuesto en esta sentencia.

CUARTO: DECLARAR configurado y nulo el acto ficto o presunto, producto
del Silencio Administrativo Negativo por parte de la Fiscalia General de
Nacion, al no contestar un recurso de apelacién contra el Oficio Nro. SSAGB-
STH-GGN - 0162 del 15 de enero de 2016, expedida por la Subdireccion
Seccional de Apoyo a la Gestion de Bogota de la Fiscalia General de la Nacion,
por las razones expuestas en este proveido.

QUINTO: Como consecuencia de la anterior declaracion y a titulo de
restablecimiento del derecho, CONDENAR a la NACION - FISCALIA
GENERAL DE LA NACION a reliquidar y pagar al ciudadano CARLOS
ALBERTO SUAREZ MESA, identificado con la cedula de ciudadania Nro.
6.756.848, todas las prestaciones sociales, incluyendo las cesantias, teniendo en
cuenta la bonificacion judicial del Decreto 382 de 2013 y sus decretos
modificatorios, devengados a partir del 01 de enero de 2013 y hasta cuando
permanezca o haya permanecido en servicio, con la inclusion de la bonificacion
judicial como factor con carécter salarial y prestacional.

SEXTO: ORDENAR a la NACION - FISCALIA GENERAL DE LA
NACION, que pague a la parte demandante las diferencias causadas,
debidamente actualizadas conforme a la formula indicada en la parte
considerativa de este proveido.

SEPTIMO: La NACION — FISCALIA GENERAL DE LA NACION, dara
cumplimiento a la sentencia de conformidad a lo dispuesto en los articulos 192,
193,194 y 195 de la Ley 1437 de 2011.

OCTAVO: Sin condena en costas a la parte vencida.

NOVENO: En firme la sentencia, por SECRETARIA, liquidese los saldos del
proceso si a ello hubiese lugar y archivese el expediente, previas las
correspondientes anotaciones.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

OSCAR JAVIER PANQUEVA OSORIO
Juez

Firmado Por:
Oscar Javier Panqueva Osorio
Juez

Juzgado Administrativo
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