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ASUNTO

Procede el despacho a pronunciarse sobre la medida cautelar presentada por el
apoderado de la parte demandante, visibles a folios 177 a 179 del cuaderno de

medidas cautelares.

l. ANTECEDENTES

De la medida Cautelar

El apoderado del demandante propone la suspension provisional de la resolucion
N°. 1990 de 05 de mayo de 1993, por medio de la cual se reconoci6 en favor de la
sefiora Carmen Judid Bravo de Unigarro, atendiendo que aquella no tenia derecho

a la referida prestacion, esto es, el tiempo de servicios.

Replica

Notificado el auto de 1° de diciembre de 2016", y corrido el respectivo traslado la
parte pasiva guardd silencio sobre la medida cautelar interpuesta por la parte

demandante.

Asi las cosas, este Despacho resuelve atendiendo las siguientes,

1. Folio 190.
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Il CONSIDERACIONES:

En orden a resolver la solicitud de suspension provisional, son indispensables las

siguientes precisiones:

El articulo 238 de la Constitucion Politica dispone que la Jurisdiccion de lo
Contencioso Administrativo puede suspender provisionalmente los efectos de los
actos administrativos susceptibles de ser impugnados por via judicial, por los

motivos y con los requisitos que establece la ley.

El CPACA sefiala la procedencia de las medidas cautelares (art. 229), su finalidad
y alcance (art. 230), lo mismo que los requisitos para solicitarlas (art. 231) y el

tramite para decretarlas (art 233).

En relacion con la medida cautelar consistente en la suspensién provisional de los
efectos de un acto administrativo el nuevo ordenamiento contencioso administrativo
sefiala que ésta puede ser solicitada en la demanda o en cualquier estado del
proceso, por escrito o en audiencia, y que procedera “por violacion de las
disposiciones invocadas en la demanda o en la solicitud que se realice en escrito
separado, cuando tal violacion surja del analisis del acto demandado y su
confrontacion con las normas superiores invocadas como violadas o del estudio de

las pruebas allegadas con la solicitud’.

Como lo destaco el H. Consejo de Estado en un pronunciamiento anterior proferido
en el marco de la nueva normatividad establecida en el CPACA (Ley 1437 de 2011),
para la suspension provisional se prescindio de la “manifiesta infraccion’ hasta alli
vigente y se interpretd que, “la nueva normativa presenta una variacion significativa
en la regulaciéon de esta figura, por cuanto la norma obliga al juez administrativo a
realizar el analisis entre el acto y las normas invocadas como transgredidas y a
estudiar las pruebas allegadas con la solicitud™. Esta es una reforma sustancial, si
se tiene en cuenta que ello habilita al juez a realizar un estudio no simplemente
superficial de la solicitud de la medida sino que incluye la apreciadién de las pruebas
aportadas al efecto. Todo esto, lIdgicamente, sin incurrir en una valoracion de fondo

mas propia de la fase de juzgamiento que de este primer momento del proceso; ya

2 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Primera, auto del 3 de diciembre de 2012, Rad. No.
11001-03-24-000-2012-00290-00. C.P.: Guillermo Vargas Ayala.
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que, conforme lo estatuido por el articulo 229 CPACA en su inciso 2°, “[l]a decision

sobre la medida cautelar no implica prejuzgamiento”.

El referido articulo 229 del Cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo
Contencioso Administrativo, respecto de la procedencia de las medidas cautelares.

dispone:

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

La decision sobre la medida cautelar no implica prejuzgamiento.

PARAGRAFO. <dAparte tachado INEXEQUIBLE> Las medidas cautelares en
los procesos que tengan por finalidad la defensa y proteccion de los derechos e
intereses colectivos y—en—los—procesos—de—tutela del conocimiento de la
Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo se regirdn por lo dispuesto en este
capitulo y podran ser decretadas de oficio”.

Por su parte, el articulo 230 del C.P.A.C.A., contiene una lista no taxativa de
medidas cautelares, las cuales pueden ser decretadas de forma singular o

conjunta:

“Las medidas cautelares podran ser preventivas, conservativas, anticipativas o

de suspension, y deberdn tener relacion directa y necesaria con las pretensiones
‘ de la demanda. Para el efecto, el Juez o Magistrado Ponente podrda decretar una
o varias de las siguientes medidas:

‘ 1. Ordenar que se mantenga la situacion, o que se restablezca al estado en que
| se encontraba antes de la conducta vulnerante o amenazante, cuando fiere
posible.

2. Suspender un procedimiento o actuacion administrativa, inclusive de cardcter
contractual. A esta medida solo acudird el Juez o Magistrado Ponente cuando
no exista otra posibilidad de conjurar o superar la situacion que dé lugar a su
adopcion y, en todo caso, en cuanto ello fuere posible el Juez o Magistrado
Ponente indicard las condiciones o sefialard las pautas que deba observar la
parte demandada para que pueda reanudar el procedimiento o actuacion sobre
la cual recaiga la medida.

3. Suspender provisionalmente los efectos de un acto administrativo.
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4. Ordenar la adopcion de una decision administrativa, o la realizacion o
demolicion de una obra con el objeto de evitar o prevenir un perjuicio o la
agravacion de sus efectos.

5. Impartir ordenes o imponerle a cualquiera de las partes del proceso
obligaciones de hacer o no hacer.

PARAGRAFO. Si la medida cautelar implica el ejercicio de una facultad que
comporte elementos de indole discrecional, el Juez o Magistrado Ponente no
podra sustituir a la autoridad competente en la adopcion de la decision
correspondiente, sino que debera limitarse a ordenar su adopcion dentro del
plazo que fije para el efecto en atencion a la urgencia o necesidad de la medida
y siempre con arreglo a los limites y criterios establecidos para ello en el
ordenamiento vigente”. (Negrita del despacho).

Asi, una de las medidas cautelares fijadas en la ley es la suspension provisional del
acto administrativo, respecto de la cual el articulo 231 del C.P.A.C.A., fijja unos

requisitos para su decreto.

“ARTICULO 231. REQUISITOS PARA DECRETAR LAS MEDIDAS
CAUTELARES. Cuando se pretenda la nulidad de un acto administrativo, la
suspension provisional de sus efectos procederd por violacion de las
disposiciones invocadas en la demanda o en la solicitud que se realice en escrito
separado, cuando tal violacion surja del andlisis del acto demandado y su
confrontacidn con las normas superiores invocadas como violadas o del estudio
de las pruebas allegadas con la solicitud. Cuando adicionalmente se pretenda el
restablecimiento del derecho y la indemnizacion de perjuicios deberd probarse
al menos sumariamente la existencia de los mismos.

()",

Sobre los requisitos para decretar la medida cautelar de suspension provisional, es
preciso indicar que el Codigo Contencioso Administrativo (Decreto 01 del 1984),
establecia mayor rigurosidad en cuanto a la aplicacién de dicha figura, pues los
requisitos establecidos en el articulo 1523 de la referida codificacion, exigian que de
la simple comparacion entre el acto administrativo y las normas acusadas como
vulneradas, se evidenciara de forma manifiesta u ostensible, mientras que en el
nuevo codigo, se eliminé la expresion “manifiesta”, lo que supone que una menor
rigidez, frente a la procedencia del decreto de la suspension provisional del acto

administrativo.

SARTICULO 152. Modificado por el art. 31, Decreto Nacional 2304 de 1989 El Consejo de Estado y los tribunales

administrativos podran suspender los actos administrativos mediante los siguientes requisitos:

1. Que la medida se solicite y sustente de modo expreso en la demanda o por escrito separado, presentado antes de que sea
admitida.

2. Sila accién es de nulidad, basta que haya manifiesta infraccion de una de las disposiciones invocadas como fundamento
de la misma, por confrontacion directa o0 mediante documentos publicos aducidos con la solicitud.

3. Si la accion es distinta de la de nulidad, ademas se debera demostrar, aunque sea sumariamente, el perjuicio que la
ejecucion del acto demandado causa o podria causar al actor. (Negrilla no original).
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Contenciosa, en el nuevo codigo de lo contencioso, ha indicado lo siguiente:

“Como se aprecia a partir de una simple comparacion textual, el trdnsito
legislativo acarredé una modificacion efectiva de los requisitos legales a los que
debe sujetarse el juez para decretar o no una medida de suspensién provisional
de actos administrativos. El Consejo de Estado ya ha tenido oportunidad de
precisar el alcance de esta modificacion legal, explicando al respecto lo
siguiente:

“La nueva norma precisa entonces a partir de que haya peticion expresa al
respecto que: 1°) la procedencia de la suspension provisional de los efectos de
un acto que se acusa de nulidad puede acontecer si la violacion de las
disposiciones invocadas, surge, es decir, aparece presente, desde esta instancia
procesal - cuando el proceso apenas comienza-, como conclusion del. i) andlisis
del acto demandado y su confrontacion con las normas superiores invocadas
como violadas, o, ii) del estudio de las pruebas allegadas con la solicitud. 2°)
Ademds, sefiala que esta medida cautelar se debe solicitar, ya con fundamento
en el mismo concepto de violacion de la demanda, o ya en lo que el demandante
sustente al respecto en escrito separado.

Entonces, lo que en el nuevo Cédigo representa variacion significativa en la
regulacion de esta figura juridico-procesal de la suspension provisional de los
efectos del acto administrativo acusado, con relacion al estatuto anterior, radica
en que ahora, la norma da apertura y autoriza al juez administrativo para que,
a fin de que desde este momento procesal obtenga la percepcion de que hay la
violacion normativa alegada, pueda: 1°) realizar andlisis entre el acto y las
normas invocadas como transgredidas, y 2°) que también pueda estudiar las
pruebas allegadas con la solicitud.

Ahora bien, seguin la Real Academia de la Lengua Espaiiola el término “surgir”
- (del latin surgére)- significa aparecer, manifestarse, brotar.”

En este punto esencial es donde radica la innovacion de la regulacion en el
CPACA de esta institucion de la suspension provisional, pues la Sala recuerda
que en el anterior CCA -Decreto 01 de 1984-, articulo 152, la procedencia de
esta medida excepcional solicitada y sustentada de modo expreso en la demanda
0 en escrito separado, estaba sujeta o dependia de que la oposicion o la
contradiccion del acto con las disposiciones invocadas como fundamento de la
suspension provisional fuera manifiesta, apreciada por confrontacion directa
con el acto o con documentos publicos aducidos con la solicitud.

De las expresiones “manifiesta” y “confrontacion directa” contenidas en el
articulo 152 del Cédigo Contencioso Administrativo anterior, tradicionalmente
la doctrina y la jurisprudencia dedujeron que la procedencia de esta figura
excluia que el operador judicial pudiera incursionar en andlisis o estudio, pues
la transgresion por el acto de las normas en que deberia fundarse, alegadas
como sustento de la procedencia de la suspension, debia aparecer “prima facie”,
esto es, sin implicar estudio ni esfuerzo analitico alguno.

4 Diccionario de la Real Academia de la Lengua Espafiola, Vigésima Segunda Edicidén, consultado
http://lema.rae.es/drae/?val=surja

La Seccién Segunda del H. Consejo de Estado, respecto de la procedencia de la

suspension provisional de actos administrativos demandados ante la Jurisdiccion

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

Caso concreto

Analizado el caso concreto, conforme lo anteriormente considerado, encuentra el
Despacho que en el asunto que nos atiende resulta procedente decretar la medida
cautelar solicitada por el accionante, dado que existe certeza respecto que la
entidad demandante al momento de contabilizar el tiempo de servicios para efectos
de determinar el reconocimiento de la pension de gracia de la sefiora Carmen Bravo,
tuvo en cuenta los servicios prestados como docente nacional, esto es, el laborado
en el periodo comprendido entre el 01 de mayo de 1968 al 4 de febrero de 1971 (3
anos, 4 meses, 14 dias), segun se evidencia en la resolucion 1990 de 05 de mayo
de 1993, acto administrativo sobre el cual recae la solicitud de suspensidn

provisional.

Sobre la pension gracia, se resalta que dicha prestacidn fue establecida por la Ley

114 de 1913 para los maestros de escuelas primarias oficiales® de caracter territorial

que no recibieran otra pension o recompensa de caracter nacional, por lo tanto,

quedaban excluidos los docentes nacionales al recibir remuneracion de la Nacion.

Sobre el particular el H. Consejo de Estado en sentencia de 26 de mayo de 2011,

preciso lo siguiente:

“De la jurisprudencia en cita, se infiere que la pension gracia se causa
unicamente para los docentes que cumplan 20 aiios de servicio en colegios del
Orden Departamental, Distrital o Municipal, sin que sea posible acumular
tiempos del orden Nacional.

()

5 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Segunda, Subseccién “B”, Consejerc ponente: Gustavo
Eduardo Gomez Aranguren, Bogota, D.C., trece (13) de marzo de dos mil catorce (2014), Radicacién numero:
110010325000201300171 00(0415-2013)

8 Dicho derecho fue posteriormente extendido a los empleados y profesores de las escuelas normales y a los inspectores de
instruccion publica (art. 6. Ley 116 de 1928) y a los maestros de establecimientos de ensefianza secundaria (Ley 37 de 1933).
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Antes de la nacionalizacion de la educacién oficial decretada por la Ley 43 de
1975, existian en Colombia dos categorias de docentes, a saber, los que estaban
vinculados con el Ministerio de Educacién Nacional y los que estaban
vinculados laboralmente con los Departamentos y Municipios, a estos ltimos,
se les reconocio la pension gracia. Podian acceder a este beneficio pensional,
ajeno a la pension de jubilacion ordinaria, siempre y cuando cumplieran una
serie de requisitos, entre los cuales, ademds de estar destacada la edad y el
tiempo de servicio docente, era necesario que los interesados acreditaran los
requisitos expresamente sefialados en el articulo 4 de la Ley 114 de 1913, es
decir, que en el empleo se haya desemperiado con honradez y consagracion y
que no haya recibido, ni reciba_actualmente otra pension o recompensa de
cardcter nacional”. (Subrayado y negrilla fuera de texto original).

De lo aqui expuesto, si bien la docente Carmen Judid Bravo de Unigarro laboré como
docente durante mas de 20 afios, ello no implica per se el reconocimiento de la
pension gracia, pues como antes se indicé para que proceda aquel, el tiempo de
servicios debid prestarse en su totalidad a una entidad territorial, sin que sea posible
computar para tal efecto servicios prestados como docente nacional, lo que lleva a
concluir al Despacho que la mencionada docente no tenia derecho al reconocimiento
de la pensién gracia, como lo habia decidié la entidad demandante en la Resolucion
N°. 1990 de 05 de mayo de 1993, por ello, se decretara la suspensién provisional de

dicho acto administrativo hasta que se profiera una decisién de fondo.
En mérito de lo expuesto, se
RESUELVE:

PRIMERO: .- DECRETAR Ia medida cautelar de SUSPENSION PROVISIONAL de
los efectos de la Resolucion N° 1990 de 05 de mayo de 1993, proferida por la
Directora General de la Caja Nacional de Prevision Social, por medio de la cual se
le reconocié y ordend el pago de la pension gracia a la sefiora Carmen Bravo de
Unigarro, hasta que se profiera una decision de fondo, por las razones

expuestas en la parte motiva de este proveido.

SEGUNDO: Ejecutoriado el presente proveido, permanezca el proceso en

Secretaria hasta tanto se cumpla el término de traslado para contestar la demanda.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE
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JUZGADO 46 ADMINISTRATIVO DEL CIRCUITO JUDICIAL
DE BOGOTA D.C.

Hoy 30 de junio de 2017 se notifiga\el auto anterior por
anotacién en el Estado No. 2.2~

MARIA DEL PILAR CORCHUBLO SAAVEDRA
SECRETARIA




