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JUZGADO OCTAVO ADMINISTRATIVO ORAL DEL CIRCUITO DE VILLAVICENCIO

Villavicencio, veintitrés (23) de octubre de dos mil veintitrés (2023)

MEDIO DE CONTROL : NULIDAD Y RESTABLECIMIENTO DEL DERECHO

DEMANDANTE : LUZ AMPARO CORDOBA PALACIOS

DEMANDADO : NACION - MINISTERIO DE EDUCACION NACIONAL -
FONDO NACIONAL DE PRESTACIONES SOCIALES
DEL MAGISTERIO y DEPARTAMENTO DEL META

RADICADO : 50001 3333 008 2022 00250 00

Revisado el presente asunto, se observa vencido el término de traslado de la demanda,
de que trata el articulo 172 del CPACA; por ende, se procede a decidir lo pertinente.

1. Antecedentes

Se tiene que mediante providencia de fecha 08 de agosto de 20227, se admiti6 la
demanda instaurada por Luz Amparo Cérdoba Palacios contra la Nacidén — Ministerio de
Educacion — Fondo Nacional de Prestaciones Sociales del Magisterio (FOMAG) vy el
Departamento del Meta, la cual fue notificada el dia 12 de septiembre de ese afio?.

Que la Nacién — Ministerio de Educacion — Fondo Nacional de Prestaciones Sociales del
Magisterio (FOMAG) y el Departamento del Meta contestaron la demanda los dias 12 y
27 de octubre® de 2022, respectivamente; esto es en tiempo, por lo que se tiene por
contestada la demanda.

Asi las cosas, corresponde continuar el tramite procesal, razén por la cual resulta
necesario entrar a analizar si con las con las contestaciones fueron propuestas
excepciones previas, y de ser asi, si es procedente entrar a estudiarlas.

2. Excepciones propuestas

Revisadas las contestaciones de la demanda, se advierte que la demandada Nacién -
Ministerio de Educacion Nacional — Fondo Nacional de Prestaciones Sociales del
Magisterio (FOMAG), propuso como excepcidn previa la “/neptitud de la demanda por
falta de requisitos formales’; y el Departamento del Meta formulé como mixtas las
denominadas “falta de legitimacion en la causa por pasiva”y “caducidad de la accion”
por lo que el Juzgado, realizara el pronunciamiento de las sefialadas.

2.1. Tramite

En tal sentido, en el presente asunto se surti6 el traslado* de las excepciones propuestas

! indice 00004 Samai

2 fndice 00007 Samai

3 indice 00009 y 00011 Samai

4 indice 00012 Samai — Micrositio portal web de la Rama Judicial https://www.ramajudicial.gov.co/web/juzgado-0-
administrativo-mixto-de-villavicencio/469 - Traslado No. 032 del 31/10/2022
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por las entidades demandadas con las contestaciones de la demanda, frente a las cuales
la parte demandante se pronuncié al respecto®.

2.2. Andlisis de las excepciones formuladas

2.2.1. De la excepciéon de “/neptitud de la demanda por falta de requisitos
formales”.

La Nacién — Ministerio de Educacion Nacional — Fondo Nacional de Prestaciones Sociales
del Magisterio (FOMAG), anoté que, al examinar la demanda presentada observd que el
medio de control incoado es el de nulidad y restablecimiento del derecho de un acto
ficto o presunto proferido por la administracion, éste que no se demostro su existencia
dentro del plenario, de conformidad con lo dispuesto en el articulo 83 de la Ley 1437
de 2011 (CPACA).

Afirmo que, la sentencia proferida por el Consejo de Estado de fecha 15 de septiembre
de 2011 [Rad. 50001-23-31-000-2005-40528-01 (0097-10)], hace una precisién clara de
las consecuencias para aquellas acciones judiciales en las que se desvirtia la ausencia
de respuesta por parte de la administracion, la cual no es otra que la declaratoria de
ineptitud de la demanda, cuando en primer lugar, se advierte que el acto ficto
demandado es inexistente, toda vez, que dicho fendmeno procedimental se configura
al tenor de lo dispuesto en el articulo 40 del C.C.A,, cuando transcurridos tres meses
luego de elevada una solicitud en interés particular, la Administracion no ha notificado
decision alguna al respecto. Por consiguiente, se configura una ineptitud sustancial de
la demanda.

A efectos de resolver este aspecto preliminar, el Despacho entra a estudiar la excepcion
planteada, teniendo que el articulo 100 del C.G.P., nos indica taxativamente cuales son
las excepciones previas que se pueden proponer, donde en su numeral 5° dice:
“Ineptitud de la demanda por falta de los requisitos formales o por indebida
acumulacion de pretensiones”; es decir, nos remite automaticamente a nuestra
legislacion, para determinar si se cumplio con las exigencias de los articulos 162, 163y
demas del C.P.A.CA.

Las excepciones previas se caracterizan porque su finalidad primordial es atacar el
procedimiento, no la cuestién de fondo del litigio o del derecho controvertido; de ahi
que, no le asiste razon a la demandada por cuanto del contenido de la demanda observa
ésta Juzgadora que se reunen los requisitos exigidos en el articulo 162 de la Ley 1437
de 2011, pues del escrito de demanda se advierte que se cumple con dicha exigencia,
aunado a los anexos de la misma; pues es precisamente el fondo del asunto es
determinar si se configura o no un acto ficto y presunto y por ende, si corresponde
declarar la nulidad del mismo; en tal sentido, es prematuro sefalar si del material

5 indice 00010 Samai
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probatorio aportado se vislumbra la existencia del acto y vicios en el mismo, pues tal
pronunciamiento corresponde hacerlo en la sentencia, analizando todo el material
probatorio existente.

Aunado a lo anterior, no se debe desconocer que los funcionarios judiciales estan
llamados al estudio de la demanda, a interpretarla cuando no es clara y precisa, a fin de
desentraiar el verdadero proposito de la parte demandante y de esa manera no
sacrificar el derecho sustancial, en este sentido es dable estudiar a fondo los hechos y
las pretensiones de la demanda incoada a través del medio de control de nulidad y
restablecimiento del derecho; en consecuencia, se declarara no fundada la excepcién de
inepta demanda propuesta.

2.2.2. De la excepcion de “falta de legitimacion en la causa por pasiva”

El apoderado del Departamento del Meta, si bien no argumenta la excepcion, si lo hace
en el pronunciamiento de los hechos, estos son en el tercero y quinto, donde afirma que
al Departamento del Meta no le corresponde consignar los intereses de las cesantias y
las cesantias de la demandante, toda vez que dicha obligacion recae exclusivamente
sobre el FOMAG.

Ahora bien, considera ésta Juzgadora prudente, recordar la postura asumida frente a la
excepcion; por lo que en reiteradas oportunidades este presupuesto ha sido analizado
por la jurisprudencia desde dos aspectos, valga indicar, (i) la legitimacién de hecho que
hace mencion al mero hecho de obrar dentro del proceso en calidad de demandante o
demandado, una vez sea iniciado el mismo en ejercicio del derecho de accion y en virtud
de la correspondiente pretension procesal, y (i) la legitimacidn material que se refiere a
la participacién o relacion real que tienen las personas naturales o juridicas, sean o no
partes del proceso, con los hechos que originaron la demanda®.

Lo mencionado va en armonia con la concepcidn que al respecto ha tenido el Consejo
de Estado, al considerar que conforme a lo dispuesto en el numeral 6° del articulo 180
del CPACA, la legitimacion en la causa técnicamente no es un excepcidn previa, sino que
constituye un presupuesto material de la sentencia, salvo en lo que respecta a la
legitimacion de hecho, que se refiere a la mera vinculacion procesal del demandante y
del demandado al litigio propuesto, lo cual se determina al trabarse la Litis, por ende,
que la legitimacion material se refiere al derecho sustancial, por lo cual, su ausencia no
constituye un impedimento para desatar el litigio, sino un motivo para decidirlo en
forma adversa al actor, tesitura que como ya ha indicado, comparte esta Juzgadora y asi
se ha plasmado en varias ocasiones al resolver esta tipo de excepcién.

Por tal circunstancia, resulta prematuro hacer un juicio sobre la relacion sustancial entre

¢ Consejo de Estado, Seccién tercera, Subseccién B, auto del 20 de febrero de 2020, ponencia del Consejero Ramiro Pazos
Guerrero, dentro del radicado 25000-23-36-000-2019-00216-01 (65232).
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las partes, en este estadio procesal, de tal manera, que el Despacho, realizard el
respectivo analisis y resolucién en la sentencia, toda vez, que la legitimacion material, al
ser una condicién propia del derecho sustancial, y no una condicién procesal, sino un
elemento de la pretension, y en orden resulta siendo realmente un presupuesto de la
sentencia.

2.2.3. De la excepciéon mixta “Caducidad de la accion”

El Departamento del Meta afirmé que, la respuesta dada por el Departamento del
Meta a la peticion de reconocimiento y pago de la sancién moratoria por la no
consignacion de las cesantias afio 2020 y sus intereses, formulada por la apoderada
de la demandante el dia del 10 de agosto de 2021, fue respondida el dia 13 de ese
mismo mes y afio (fecha en que se carg¢ a la plataforma); por lo que, debe tenerse
el dia habil siguiente (17 de agosto de 2021) como el punto de partida para el calculo
de los cuatro meses con que contaba la parte actora para promover la accién de
nulidad y restablecimiento del derecho que nos ocupa.

Ahora bien, revisado el escrito de la demanda lo que se pretende es la nulidad del
acto ficto configurado el dia 10 de noviembre de 2021, frente a la peticion
presentada ante el Departamento del Meta el 10 de agosto de ese mismo afio. De
tal manera que, segun los argumentos de la accionada la respuesta no es ficta, sino
real o material, dado que, si se le dio respuesta a la reclamaciéon administrativa.

La existencia del acto administrativo ficto se presume en virtud del ordenamiento
juridico, el cual se estructura ante la pasividad de la autoridad administrativa que
ostenta el deber legal y funcional de reconocer o negar un derecho y/o resolver un
asunto a través de la expedicion de un acto administrativo expreso, dicha actividad
de omision se denomina silencio administrativo, que puede ser positiva o negativa,
esta Ultima como regla general, fue regulada en el articulo 83 de la Ley 1437 de 2011
o C.P.ACA. en el que se dispuso, entre otras, que “transcurridos tres (3) meses
contados a partir de la presentacion de una peticion sin que se haya notificado
decision que la resuelva, se entendera que ésta es negativa’.

Con el objeto y/o finalidad de delimitar el conocimiento del control jurisdiccional la
teoria del acto administrativo los clasifico en tres (3) tipos de actos, estos son: i)
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preparatorios, accesorios o de tramite’; ii) definitivos?, y, iii) de ejecucién’; por regla
general, son “los actos administrativos definitivos los unicos que son susceptibles de
ser enjuiciados ante la jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo, dado que a
través de estos la administracion crea, modlfica o extingue situaciones juridicas a los

asociados. Excepcionalmente también lo son los de tramite cuando impiden la

continuacion de este”°.

Ahora la Jurisprudencia del Consejo de Estado, respecto de la configuracion del acto
ficto o presunto por causa del silencio administrativo negativo, ha ensefiado que esta
se estructura en distintos supuestos, como lo es entre otros, cuando se dicta
respuesta meramente formal y/o de tramite, veamos:

“Oportuno resulta precisar que —independientemente de la responsabilidad disciplinaria a
que haya lugar-a la configuracion del silencio administrativo y, por tanto, del correspondiente
acto administrativo ficto o presunto, habra lugar en todos aquellos eventos en que la
Administracion no resuelva o decida el fondo de la peticion que le ha sido elevada, lo cual
incluye todos aquellos casos en los cuales a la respuesta que se brinde a la peticion
correspondiente resulte puramente formal o de tramite, pero sin adoptar decision o, lo que
es lo mismo, sin resolver de fondo el objeto de la peticion, asi como los casos en que expedida
la decision la misma no se notifica en la forma y con el lleno de las exigencias legales (articulos
44 y 45 C.CA.), puesto que la falta de notificacion o la irregularidad de la misma impide la
generacion de efectos legales respecto del acto administrativo proferido en virtud de una
peticion (articulo 48 C.CA.), de tal suerte que su sola expedicion —sin notificacion en debida
forma-, no tiene virtualidad para interrumpir el término consagrado en la ley como requisito
para la configuracion del silencio administrativo.

En consecuencia, solo las respuestas que resuelvan o decidan el fondo de la peticion o
solicitud que se ha elevado y que se hubieren notificado en debida forma, impediran de
manera efectiva la configuracion del respectivo silencio administrativo.”’’ (Negrilla y
subrayado fuera de texto)

Teniendo en cuenta lo anterior, se avizora como anexo al escrito de la demanda, la
solicitud de reconocimiento y pago de la sancién por mora en la consignacién

"i) Preparatorios, accesorios o de tramite que se expiden como parte del procedimiento administrativo con el fin de darle
curso, son instrumentales y no encierran declaraciones de la voluntad ni crean relaciones juridicas y solo sirven de impulso a
la continuidad de la actuacion de la administracion.

8 "ii) Definitivos que el articulo 43 del cpaca define como “... los que decidan directamente o indirectamente el fondo del asunto
o hagan imposible continuar con la actuacién”. La jurisprudencia advierte que son “... aquellos que concluyen la actuacion
administrativa, en tanto que deciden directa o indirectamente el fondo del asunto y producen efectos juridicos definitivos, ya
sea porque crearon, modificaron o extinguieron una situacion juridica en particular ..." Es decir, son los que resuelven de fondo
una situacién juridica o impiden la continuacion del procedimiento administrativo, en razéon a que contienen la esencia del
tema a decidir y tienen la potestad para modificar la realidad con su contenido.

% "jii) Los actos administrativos de ejecucion que se limitan a dar cumplimiento a una decisién judicial o administrativa. Por
regla general son los actos definitivos los Unicos que son susceptibles de ser enjuiciados ante la Jurisdiccién de lo Contencioso
Administrativo, dado que a través de estos la administracién crea, modifica o extingue situaciones juridicas a los asociados.
Excepcionalmente también lo son los de trdmite cuando impiden la continuacion de este.

10 Consejo de Estado, Seccidn Segunda, Subseccion A, Sentencia del 5 de noviembre de 2020, Rad. 25000-23-41-000-2012-
00680- 01 (3562-15), C.P. Rafael Francisco Suéarez Vargas.

" Consejo de Estado, Seccién Tercera, Sentencia del 8 de marzo de 2007, Rad. 25000-23-26-000-1995-01143-01 (14850), C.P.
Mauricio Fajardo Gomez.
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oportuna de las cesantias, el proponente de la excepcién aportd una respuesta
mediante oficio del 13 de agosto de 2021, cuyos radicados hacen referencia a
MET2021ER010839 y MET2021EE010454 , suscrito por el sefior Gustavo Zuleta Uribe
—Gerencia Administrativa y Financiera-, en el que informd a la Sociedad de Abogados
Lépez Quintero que “..que mediante oficio 17003-0002 de fecha 20 de enero del
2021, se envio a la Fiduprevisora la base de datos de los docentes con régimen
anualizado para el pago de intereses de las cesantias del afio 2020...".

En ese orden factico, normativo y jurisprudencial, considera el Despacho que el
indicado oficio del 13 de agosto de 2021 concierne a un acto administrativo de
comunicacion, pues Unicamente informd la realizacion de un tramite, el cual, a
diferencia de lo sostenido por el ente territorial, no hay expresamente contestacion
negativa a la peticion remitida el 10 de agosto de 2021, pues con él no se cred,
modificd o extinguid una situacion juridica particular, y por consiguiente, que no es
enjuiciable ante la jurisdiccion contenciosa administrativa, de tal manera, que ante la
omision de resolucion de fondo de la solitud del 10 de agosto de 2021, se configurd
el acto ficto o presunto producto del silencio administrativo negativo, cuya nulidad
se demando en el libelo inicial.

Razones suficientes para que este estrado judicial concluya que no hay acto expreso
que haya negado el reconocimiento de la sancion, por ende, si un acto ficto o
presunto del 10 de noviembre de 2021, el cual a lo dispuesto en el literal d del
numeral 1° del articulo 164 del C.P.A.C.A. podria demandarse en cualquier momento,
por lo que se negara la excepcion de caducidad de la accion.

3. Audiencia Inicial

Revisado el expediente considera el Despacho que resulta innecesario llevar a cabo
audiencia inicial dentro del presente asunto atendiendo las disposiciones expedidas la
Ley 2080 del 25 de enero de 2021' que insertd modificaciones y adiciones
procedimentales al CPACA de manera permanente, el Despacho dispone ajustar el
procedimiento dando aplicaciéon a lo dispuesto en el articulo 182 A del C.P.A.CA.
adicionado por la Ley 2080 de 2021, especificamente en lo sefialado en el numeral 1°,
literales a, b y ¢), toda vez que se cumplen los presupuestos previstos en la ley para
proferir sentencia anticipada, previo pronunciamiento sobre las pruebas y la fijacion
del litigio, de la siguiente manera:

4. Fijacion del litigio

2 “Por mediio de la cual se reforma el Codligo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo — Ley 1437
de 20117 - y se dlictan otras disposiciones en materia de descongestion en los procesos que se tramitan ante la jurisdiccion”
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De conformidad con la demanda y contestacién, se contrae a determinar £) son
aplicables a los docentes afiliados al Fondo nacional de prestaciones sociales del
Magisterio las disposiciones contenidas en la Ley 52 de 1975, Ley 50 de 1990 y el Decreto
Nacional 1176 de 1991 por el reconocimiento y pago inoportuno de las cesantias.

En caso afirmativo, establecer ii) si consecuencia de la peticidon radicada por la parte
actora se configur6 un acto ficto o presunto originado por el silencio de la
administracion; égi) verificar st hay lugar a declarar nulidad del acto ficto o presunto por
violacion de la Constitucidn y la ley; éii) esclarecer st la demandante tiene derecho al
reconocimiento y pago de la sancion moratoria en cuanto al no pago oportuno de las
cesantias reconocidas y pagas por la entidad demandada y la indemnizacién por el pago
tardio de los intereses a las cesantias; de acuerdo con lo establecido el articulo 1 de la
Ley 52 de 1975, Ley 50 de 1990 y el Decreto Nacional 1176 de 1991, equivalente a un
(1) dia de salario por cada dia de retardo, ast como, que dichos valores sean indexados
y reconocidos intereses moratorios.

Lo anterior no obsta para que las partes hagan las observaciones pertinentes sobre la
anterior fijacion del litigio u objeto de controversia, el cual es eminentemente
provisional, por cuanto, después de leer las alegaciones y al momento de proferirse el
fallo, podra estudiarse de nuevo la posibilidad de adicién, aclaracidn o precision de los
problemas juridicos. Esta fijacion del litigio se hace como mero indicativo para las
alegaciones que han de presentar las partes’>.

5. Decreto de Pruebas
5.1 Parte demandante

5.1.1 Documental. Se decretan e incorporan al expediente las documentales aportadas
con la demanda, sefaladas en el capitulo “V/ ANEXOS”, visibles en aplicativo Samai,
indice 00001; a los cuales se les dara el valor probatorio que le corresponda en el
momento procesal oportuno.

5.1.2 A través de oficio. En cuanto a lo solicitado en el acapite “V. PRUEBAS -
DOCUMENTAL SOLICITADA’, se niega, por considerar el Despacho que es innecesaria,
toda vez que, con la informacidn obrante en el expediente es suficiente para resolver el
fondo del presente asunto.

5.2 Parte demandada — Ministerio de Educacion - Fondo Nacional de Prestaciones
Sociales del Magisterio (FOMAG).

13 CONSEJO DE ESTADO, SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO. SECCION SEGUNDASUBSECCION A. Providencia de
fecha ocho (8) de junio de dos mil veintiuno (2021). Referencia: NULIDAD Y RESTABLECIMIENTO DEL DERECHO. Radicacion:
11001-03-25-000-2012-00480-00 (1962- 2012)
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5.2.1 Documental. Se decretan e incorporan al expediente las documentales aportadas
con el escrito de contestacidon de demanda, cargados en SAMAI, indice 00009; a los
cuales se les dara el valor probatorio que le correspondan en el momento procesal
oportuno.

5.2.2 A través de oficio. Solicitdé que se requiera al “..)) ENTE TERRITORIAL -
SECRETARIA DE EDUCACION, para que aporte con destino a la presente actuacion, los
medlos probatorios que den cuenta de la trazabilidad, con inclusion de los tiempos en
que se evacuo cada una de las etapas del tramite administrativo previsto para la
actividad operativa de ‘liquidacion de las cesantias e intereses sobre cesantias” del
docente accionante, correspondientes a la anualidad 2020, y su remision a Fiduprevisora
S.A” Se niega, pues la parte solicitante no debe descargar en el juzgador la carga que
le impone el articulo 167 del CGP, en cuanto a la obligacién que tiene de acreditar los
supuestos de hecho que pretende hacer valer, lo anterior teniendo en cuenta que se
trata de una certificacién que la parte hubiese podido obtener a través de una peticién,
en cumplimiento de los deberes que le imponen el numeral 10 del articulo 78 y el inciso
2 del articulo 173 del CGP.

5.3 Parte demandada - Departamento del Meta

5.3.1 Documental. Se decretan e incorporan al expediente las documentales aportadas
con el escrito de contestacidon de demanda, cargados en SAMAI, indice 00010; a los
cuales se les dara el valor probatorio que le correspondan en el momento procesal
oportuno.

5.3.2. A través de oficio. En cuanto a lo solicitado en los literales B y C del acapite
"PRUEBAS’, se niega, por considerar el Despacho que es innecesaria, toda vez que, con
la informacién obrante en el expediente es suficiente para resolver el fondo del presente
asunto.

6. Alegatos de conclusion y concepto ministerio publico

Advirtiéndose por parte del Despacho que no hay pruebas por practicar y, que dentro
del expediente obra material probatorio suficiente para proferir decision de fondo en el
presente caso; se considera pertinente correr traslado a las partes para que presenten
sus alegatos de conclusién, asi como también, al representante del Ministerio Publico
para que dentro de los diez (10) dias siguientes contados a partir de la notificacion de
esta providencia, presenten por escrito los alegatos de conclusion y el concepto de
fondo respectivamente. Ello, de conformidad con lo establecido en el numeral 1° del
articulo 182A del CPACA, adicionado por el articulo 42 de la ley 2080 del 2021, en
conjuncién con lo indicado en el articulo 181 del C.P.A.CA.

Se insta a las partes a radicar una sola vez la correspondencia a través de la ventanilla
virtual habilitada en la plataforma SAMAI, en virtud de lo dispuesto en el Acuerdo
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PCSJA23-12068 del 16 de mayo de 2023, expedido por el Consejo Superior de la
Judicatura; ast como, abstenerse de radicar memoriales simultdneamente a través del
correo electronico y la ventanilla.

Se les advierte que, deberan dar cumplimiento a lo sefialado en el articulo 3° de la Ley
2213 de 2022, y el numeral 14 del articulo 78 del C.G.P., aplicable por remision expresa
del articulo 186 del CPACA, esto es, deberan enviar un ejemplar de los memoriales
presentados al despacho a las direcciones electronicas de las demas partes del proceso
so pena de sancién solicitada por la parte afectada.

7. Poderes

7.1 La Nacion - Ministerio de Educacion Nacional - Fondo de Prestaciones Sociales
del Magisterio, allegd poder general otorgado a través de la Escritura Publica No. 522
de 28 de marzo de 2019, protocolizada en la Notaria 34 del Circulo de Bogot3, ésta que
modificd las Escrituras Publicas Nos. 0480 de 03 de mayo de 2019 y 1230 del 11 de
septiembre de 2019, protocolizadas en la Notaria 28 del Circulo de Bogota, al abogado
Luis Alfredo Sanabria Rios; quien a su vez sustituy¢o el poder al abogado Diego
Stivens Barreto Bejarano. Por lo tanto, se les reconoce personeria a los apoderados
mencionados como principal y sustituto, conforme a las facultades expresas en los
poderes conferidos.

7.2 El Departamento del Meta, junto con el escrito de la contestacién de la demanda,
anex6 memorial poder otorgado por el Secretario Juridico del ente territorial, al
abogado Jaime Alberto Rodriguez Arias'#, por lo que se le reconoce personeria para
actuar dentro del proceso de la referencia, conforme a las facultades expresas en el
mismo.

En firme esta providencia, ingrésese el expediente al despacho para proferir la decision
que en derecho corresponda.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE
(Firma electronica)

ANGELA MARIA TRUJILLO DIAZ-GRANADOS
Jueza

14 jarodriguez4@hotmail.com
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