‘o
.....

Consejo Superior
de la Judicatura

MEDIO DE CONTROL DE REPARACION DIRECTA - Es el adecuado para
demandar lareparacion de los dafios causados por un hecho, unaomision,
una operacion administrativa o la ocupacién temporal o permanente de
inmueble por causa de trabajos publicos o por cualquiera otra causa /
MEDIO DE CONTROL DE REPARACION DIRECTA - Demanda interpuesta a
través de este medio de control para el resarcimiento de perjuicios
derivados de un acto administrativo de insubsistencia del cargo
/ICADUCIDAD DEL MEDIO DE CONTROL DE NULIDAD Y
RESTABLECIMIENTO DEL DERECHO - Adecuacion a este medio de
control, de demanda interpuesta a través del medio control de reparacién
directa para el resarcimiento de perjuicios derivados de un acto
administrativo de insubsistencia del cargo, para declarar la caducidad /
MEDIOS DE CONTROL EN LA JURISDICCION CONTENCIOSO
ADMINISTRATIVA - Laescogenciade los medios de control en ejercicio de
los cuales se deben tramitar los asuntos de conocimiento de esta
Jurisdiccion no depende de la discrecionalidad del demandante, sino del
origen del perjuicio alegado y el fin pretendido.

En el caso sub examine, se presenté demanda de reparacion directa, en la que
se solicitd la indemnizacion de los perjuicios ocasionados a la demandante con
ocasion de la expedicion de la Resolucion No. 072 de 28 de febrero de 2020,
mediante la que Empoduitama SA., efectud la declaratoria de insubsistencia su
nombramiento, frente a lo cual, previo a remitir el expediente por falta de
competencia en razén de la cuantia, el Tribunal Administrativo de Boyaca
resolvié adecuar la demanda al medio de control de nulidad y restablecimiento
del derecho. Repartido el expediente, su conocimiento correspondié al Juzgado
Primero Administrativo de Duitama, el cual, advirtio6 el acaecimiento de la
caducidad del medio de control de nulidad y restablecimiento del derecho y, en
consecuencia, resolvié rechazar la demanda en la providencia objeto de
apelacion. Del escrito de apelacion es posible extraer 4 reparos concretos en
contra del proveido de primera instancia de 8 de abril de 2022. En primer lugar,
la apelante adujo que el juez incurri6é en una indebida interpretacion del contenido
del libelo introductorio, por cuanto entendié que se trataba de una nulidad con
restablecimiento del derecho cuando la parte demandante no solicitdé la
declaratoria de nulidad de un acto administrativo. Entonces, resulta
indispensable partir de la premisa segun la cual, “la escogencia de los medios
de control en ejercicio de los cuales se deben tramitar los asuntos de
conocimiento de esta Jurisdiccion no depende de la discrecionalidad del
demandante, sino del origen del perjuicio alegado y el fin pretendido”. Asi que,
en la etapa de admision de la demanda, es menester que el juzgador dotado de
las facultades suficientes, logre encauzar la demanda de forma que pueda
tramitarse, con el fin de que el proceso culmine en una sentencia de mérito, ya
sea estimatoria 0 desestimatoria de las pretensiones. En ese orden de ideas,
correspondia al juez de primera instancia analizar los elementos facticos y
juridicos traidos al proceso por la parte demandante, con el fin de desentrafar el
medio de control pertinente. La apelante adujo que en las pretensiones no
solicité que se declarara la nulidad de la Resolucion No. 072 de 2020, en efecto,
solicito declarar administrativa y extracontractualmente responsables a las
demandadas empero, la literalidad del primer renglén de la primera pretension
en modo alguno determina el medio de control que corresponde. En el libelo
introductorio también se efectuaron aseveraciones de la siguiente naturaleza:
gque no se motivd o se motivd de manera precaria el acto administrativo
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demandado; que la administracion obrd con desviacion de poder, arbitrariedad y
temeridad en la expedicion del acto administrativo; que el acto administrativo es
injusto, inconveniente y violatorio del ordenamiento juridico en general. De
manera que, no resulta acertado afirmar que la demandante no cuestioné la
legalidad de la Resolucién No. 072 de 2020 y que, por lo tanto, dejando incélume
la legalidad del acto demandado, el medio de control pertinente era la reparacion
directa ya que, en reiteradas ocasiones puso en tela de juicio la legalidad del
acto administrativo. Incluso al margen de redaccion de la demanda, lo cierto es
que, la parte demandante solicitd la indemnizacion de los perjuicios derivados de
la declaratoria de insubsistencia efectuada en la Resolucion No.072 de 2020, al
sefalar que tenia el derecho de seguir laborando hasta la edad de retiro forzoso
de los empleados publicos. Lo cual, revela dos aspectos que hacen que la
demanda presentada sea incompatible con el medio de control de reparacion
directa. El primero de ellos, es que la reparacion directa es procedente para
demandar la reparacion de los dafos causados por “un hecho, una omision, una
operacion administrativa o la ocupacién temporal o permanente de inmueble por
causa de trabajos publicos o por cualquiera otra causa” y, en el caso sub examine
el asunto deviene de la relacion laboral entre Empoduitama SA., ESP., como
empleadoray la sefiora Ana Doris Guzman Diaz como empleada. La vinculacién
entre ellos se dio a través de una relacion legal y reglamentaria que se
caracteriza por el hecho de que el ingreso, permanencia — situaciones
administrativas — y retiro del servicio se definen a través de la expedicion de
actos administrativos. De lo cual, se deriva el segundo aspecto, fue
precisamente la terminacion de dicho vinculo — declaratoria de insubsistencia —
la que dio origen a los dafios alegados por la sefiora Ana Doris Guzman Diaz.
De manera que, la indemnizacién de éstos depende de la juridicidad de la
declaratoria de insubsistencia, la cual es el resultado de 2 juicios que se deben
llevar a cabo en el marco de la nulidad y restablecimiento del derecho. El primero
de ellos, es el juicio de legalidad del acto administrativo — Resolucion No. 072 de
2020 — para que desvirtuada la presuncion de legalidad de la que goza, dé lugar
al segundo, el de responsabilidad, en el cual se determine la existencia del dafio
y su imputacién a la administracion, y por consecuencia, la de los perjuicios a
reparar, ya en modalidad de restablecimiento del derecho o con el
reconocimiento de una suma de dinero. En consecuencia, no es viable efectuar
el juicio de responsabilidad sin efectuar previamente el estudio del juicio de
legalidad del acto, tal como pretendié la parte actora, ya que la ilegalidad del acto
administrativo que se erige como fuente del dafio es la que lo hace antijuridico
Yy, per se, reparable. Como segundo aspecto, en el escrito de apelacion se adujo
que el juez de primera instancia omitio dar aplicacion a la jurisprudencia que ha
desarrollado la posibilidad de demandar en reparacion directa los perjuicios
derivados de la expedicion de un acto administrativo sin que medie un previo
cuestionamiento de su legalidad. Sea lo primero que, la Sala no encuentra
veracidad en la afirmacion segun la cual, en el auto impugnado no se tuvieron
en cuenta los criterios jurisprudenciales sobre la materia ya que, resulta visible
que en la parte motiva de la providencia, el a quo no solo tomé en consideracion
los pronunciamientos jurisprudenciales que desarrollaron la posibilidad de
demandar en reparacion directa la indemnizacion de perjuicios derivados de la
expedicion de un acto administrativo, sino que, al estudiar dichos supuestos pudo
concluir que los elementos facticos expuestos en la demanda no se subsumian
en los escenarios decantados por la jurisprudencia y, por lo tanto, al no resultar
aplicables, los perjuicios demandados en el caso concreto solo podian ser
reparados en el marco de un proceso de nulidad y restablecimiento del derecho.
Frente a este escenario, la Sala encuentra que tal como considero el a quo, lo
determinante a la hora de verificar si la reparacion directa — en modalidad de
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dafio especial — es procedente estando de por medio la expedicién de un acto
administrativo, es verificar si la fuente del dafio invocado es la ilegalidad del acto
administrativo, de forma que sea imperioso cuestionar la legalidad del mismo a
fin de obtener la indemnizaciéon de perjuicios, al efecto el Consejo de Estado
refirio: (...) Por consiguiente, debido a que la existencia de los perjuicios
solicitados en la demanda — dafio material en modalidad de lucro cesante —
dependen de la antijuridicidad del dafio — separacion del cargo —, cuya
antijuridicidad depende de la ilegalidad de la Resolucién No. 072 de 2020
mediante la cual se declard6 la insubsistencia del nombramiento de la
demandante, es que el medio de control procedente no era otro que la nulidad y
restablecimiento del derecho. Como tercer reparo, en el recurso se plante6 que
en la providencia de primera instancia se desconoci6 el hecho de que, para el
afio 2020 Colombia estuvo bajo estado de excepcidon declarado en el Decreto
417 de 2020. Establecido que el control incoado es el de nulidad y
restablecimiento del derecho, tal como hizo el a quo, corresponde a la Sala
verificar el acaecimiento de la caducidad conforme a las reglas establecidas para
este medio de control y la posible incidencia de la suspension de términos en el
conteo de la misma. Conforme la norma procesal citada en el marco juridico, la
oportunidad para presentar la demanda tratindose de la nulidad vy
restablecimiento del derecho transcurre durante los 4 meses siguientes al dia de
la notificacion del acto administrativo. En el caso sub examine, la diligencia de
notificacion personal de la Resolucién No. 072 de 2020 se surtio el 28 de febrero
de 2020, de manera que el conteo del término de caducidad que inicié el 29 de
febrero de 2020, en principio hubiese fenecido el 29 junio de ese afo. Sin
embargo, con ocasion de 10 acuerdos expedidos por el Consejo Superior de la
Judicatura en el contexto del estado de emergencia econdmica, social y
ecologica decretado en todo el territorio nacional, los términos judiciales
estuvieron suspendidos del 16 de marzo al 30 de junio de 2020. Por consiguiente,
el término de caducidad acaeci6 el 13 de octubre de 2020 asi que, la demanda
interpuesta el 2 de febrero de 2022, fue presentada de manera extemporanea, 1
afio, 3 meses y 1 dia después. Finalmente, el apelante refirid que no le era
imputable a la demandante o a su apoderado judicial el tiempo transcurrido en el
proceso judicial y que, considera que el auto impugnado constituye una violacién
del derecho al acceso a la administracién de justicia el cual es susceptible de
proteccion mediante accidon de tutela. A juicio de la Sala, estas afirmaciones no
tienen vocacion de controvertir las consideraciones expuestas en el auto objeto
de apelacion, ya que, en caso de que el proposito del apelante hubiese sido
excusar la extemporanea presentacion de la demanda, es necesario sefialar que
el término de caducidad es interrumpido con la presentacion de la demanday no
es afectado por el lapso que dure el tramite de esta. De igual manera, resulta
inviable afirmar que la aplicacion de las consecuencias previstas en las normas
procesales que regulan un determinado asunto constituya una violacion del
derecho al acceso a la administracion de justicia. En suma, la Sala confirmara
la decisién impugnada, ya que la demanda presentada por la sefiora Ana Doris
Guzman Diaz en la que buscoé la indemnizacion de los perjuicios ocasionados
con la expediciéon de la Resolucion No. 072 de 2020, fue presentada cuando ya
habia acaecido el fendmeno de la caducidad del medio de control de nulidad y
restablecimiento del derecho por lo que, era consecuencia necesaria rechazar la
demanda.

NOTA DE RELATORIA: La providencia que se presenta al publico ha sido
modificada solo para incluir sus anteriores descriptores y restrictores, mas no
para variar su contenido. Por lo anterior, el codigo de seguridad del mismo no
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corresponde al de la original. No obstante, suele ocurrir que en la conversion del
documento PDF a Word quede con algunas imperfecciones en el texto. Para
validar la integridad de la providencia los interesados pueden consultarla y
descargarla a través de la plataforma SAMAI siguiendo este link:

https://samai.azurewebsites.net/Vistas/Casos/list_procesos.aspx?guid=15238
3333001202200093011500123

TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE BOYACA
SALA DE DECISION No. 3
MAGISTRADO PONENTE: DAYAN ALBERTO BLANCO LEGUIZAMO

Tunja, siete (7) de marzo de dos mil veinticuatro (2024).

Radicacion: 15238-33-33-001-2022-00093-01

Medio de control: Nulidad y Restablecimiento del Derecho
Demandante: Ana Doris Guzméan Diaz

Demandado: Municipio de Duitama y Empoduitama SA. ESP.
Asunto: Confirma - auto que rechaza la demanda

La Sala decide el recurso de apelacion interpuesto por la parte demandante
contra el auto de 8 de abril de 2022 proferido por el Juzgado Primero
Administrativo del Circuito de Duitama, por medio del cual rechazé la demanda.

l. ANTECEDENTES

1. Lademanda?

1. La sefiora Ana Doris Guzman Diaz, presenté demanda de reparacién directa
contra el municipio de Duitama y Empoduitama SA., con las siguientes
pretensiones:

Primera: Declarar administrativa y extracontractualmente responsable al
MUNICIPIO DE DUITAMA — BOYACA de manera conjunta con el ente
descentralizado Empresa de Servicios Publicos Domiciliarios de Duitama

‘EMPODUITAMA S.A.E.S.P”, de los perjuicios causados a la sefiora
demandante con _motivo de la expedicién del ACTO ADMINISTRATIVO
RESOLUCION NUMERO 072 DE FECHA 28 DE FEBRERO DE 2020, expedida
por la Sefiora Gerente de EMPODUITAMA Doctora NELLY DEL CARMEN
PUERTO FONSECA, para justificar de manera precaria la declaratoria de
insubsistencia del nombramiento ordinario de la sefiora Contadora Publica
Doctora ANA DORIS GUZMAN DIAZ, identificada con cédula de ciudadania

1 Documento 1_ENTRADASDEMANDAS_01DEMANDA .pdf, indice 3 expediente en plataforma Samai.
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namero 23.322.496, en el empleo de Subgerente General en el éarea
administrativa, nivel Directivo, codigo 084, grado 14, de la Empresa de Servicios
Publicos de Duitama EMPODUITAMA S.A.LE.S.P. y lo que es méas grave Su
Sefioria, sin Motivacién alguna como lo impone la Sentencia SU-917 de 2010
proferida por la HONORABLE CORTE CONSTITUCIONAL, en el DEBER DE
MOTIVAR los Actos Administrativos, particularmente cuando estos aluden a la
declaratoria de insubsistencia, la cual dispone: “para que un acto administrativo
de desvinculacion se considere motivado es forzoso explicar de manera clara,
detallada y precisa cudles son las razones por las cuales se prescindira de los
servicios del funcionario en cuestion...”.

Segunda: Condenar al MUNICIPIO DE DUITAMA — BOYACA de manera
solidaria con el ente descentralizado EMPODUITAMA S.A. E.S.P. al cual presté
de manera personal sus labores mi mandante, a pagar a favor de la sefiora
ANA DORIS GUZMAN DIAZ los perjuicios materiales sufridos con motivo
de la declaracion de insubsistencia del cargo de Subgerente General en el
Area Administrativay Financiera de la Empresa EMPODUITAMA S.A.E.S.P.,
Entidad descentralizada del MUNICIPIO DE DUITAMA — BOYACA, teniendo en
cuenta las siguientes bases de liquidacion:

[al efecto formuld 12 pretensiones de condena por concepto de dafio material,
una por cada afio entre el 2020 y el 2030, fecha en la que la demandada fue
retirada del servicio y fecha en la que estimo el retiro forzoso, respectivamente,
por sueldos, prima de servicios, prima de navidad y prima de vacaciones.
También solicité que dichos valores fuesen actualizados conforme al IPC]”
(destacado por la Sala)

En sustento de estas pretensiones adujo los siguientes hechos:

“T.]

Décimo Quinto: por RESOLUCION No. 072 de 28 de febrero de 2020
EMPODUITAMA S.A. E.S.P. DECLARA LA INSUBSISTENCIA DE LA
SENORA ANA DORIS GUZMAN POR HABER LABORADO BAJO LA CALIDAD
DE SUBGERENTE GENERAL EN EL AREA ADMINISTRATIVA DE LA
EMPRESA DE SERVICIOS PUBLICOS DE DUITAMA EMPODUITAMA
S.A.E.S.P.

Décimo Sexto: La RESOLUCION QUE DECLARO LA INSUBSISTENCIA DE LA
DOCTORA ANA DORIS GUZMAN DIAZ fue NOTIFICADA el dia 28 de febrero
de 2020 a la Hora de las 3.20 p.m. y contra la misma mi poderdante manifesté
por escrito en la misma DILIGENCIA DE NOTIFICACION PERSONAL:
“Interpongo Recurso en mi condicion de Proteccion Especial relacionada con mi
Pension”. [...]

Décimo Noveno: A todas luces y desapasionadamente, eso si con todo respeto,
Sefior (a) Magistrado (a) Ponente, al parecer la sefiora Gerente de
EMPODUITAMA S.A. E.S.P, obré con arbitrariedad y temeridad, asi como
con premeditacién, alevosia y ventaja, incurriendo en un acto reprochable
y de mala fe al expedir el Acto Administrativo Resolucion No. 072 del 28 de
FEBRERO de 2020 [...].

[...] )
Vigésimo: Es de resaltar, que al momento de la notificacion de la RESOLUCION
No. 072 del 28 de febrero de 2020, mi mandante interpuso Recurso por su
condiciobn de Proteccion Especial relacionada con su pension, el cual fue
despachado desfavorablemente y comunicado el 04 de marzo de 2020, por parte
de la Sefiora Gerente General Doctora NELLY DEL CARMEN PUERTO sin tener
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en consideracién el estado de Protecciébn Especial de mi poderdante por
encontrarse en la situacion juridica de “Retén Social” y fue pensionada
posteriormente con apenas el 72.40% del ingreso base de liquidacion por culpa
de la abrupta como ilegal, arbitraria y NO MOTIVADA declaracién de
INSUBSISTENCIA de la misma, siendo una de las varias razones por las cuales
se demanda en la formulacién de las pretensiones del Medio de Control de
REPARACION DIRECTA contra los demandados, dado que la Doctora ANA
DORIS GUZMAN DIAZ tenia el derecho de sequir laborando hasta la edad
de retiro forzoso de los empleados publicos, es decir, hasta los 70 afios de
edad conforme lo permite la Ley NUumero 1821 de 2016 y que entr6 a regir
el 31 de diciembre de 2016.

[...]

[...] al proferir el Acto Administrativo en mencién, lo produjo al parecer
confundiendo la facultad discrecional que le concede la Ley con la
arbitrariedad y la desviacion de poder [...].

[...]

Vigésimo Segundo: Su Sefioria, la Resolucién de insubsistencia, ademas de
ser un Acto Administrativo injusto e inconveniente, como quiera que se dicté
en perjuicio de los derechos subjetivos del administrado en proporciones no
calculables, es violatorio del ordenamiento juridico general; como quiera que
se compromete seriamente a la Administracion Municipal de Duitama — Boyaca
como responsable de su expedicion a través de los funcionarios que lo
proyectaron, aprobaron y suscribieron [...J’ (destacado por la Sala)

2. El tramite procesal

3. Mediante auto de 24 de febrero de 20222, el Despacho No. 3 del Tribunal
Administrativo de Boyaca adecud la demanda presentada, al medio de control
de nulidad y restablecimiento de derecho y, en atencion a la cuantia, remiti6 el
expediente a los Juzgados Administrativos de Duitama.

4. En proveido de 9 de marzo siguiente®, el Despacho No. 3 del Tribunal
Administrativo de Boyaca resolvié no reponer la providencia de 24 de febrero y
rechazo el recurso de apelacién interpuesto por la parte demandante.

3. El auto apelado*

5. El 8 de abril de 2022, el Juzgado Primero Administrativo del Circuito de
Duitama, profirid auto en el cual resolvié rechazar la demanda por cuanto
consider6é que el asunto concreto no era susceptible de control judicial por el
medio de control de reparacion directa, ya que implicitamente estaba poniéndose
en entre dicho la legalidad del acto administrativo que declaré insubsistente el
nombramiento hecho a la accionante en el cargo de libre nombramiento y
remocion que ocupaba en Empoduitama SA., ESP., cuya legalidad debi6 ser
debatida a través del medio de control de nulidad y restablecimiento del derecho.

2 Documento 7_ENTRADASDEMANDAS 004AUTODECLARAFALTA.pdf, indice 3 del expediente en
plataforma Samai.

3 Documento 11 _ENTRADASDEMANDAS 008AUTORESUELVERECU.pdf, indice 3 del expediente en
plataforma Samai.

4 Documento 15 AUTORECHAZADEMANDA.pdf, indice 5 del expediente en plataforma Samai.
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6. Al efecto, cito el articulo 140 del CPACA., para destacar que la norma no
prevé como posible causa del dafio la expedicidbn de actos administrativos
susceptibles de ser demandados mediante ese medio de control.

7. Agreg6 que segun la jurisprudencia del Consejo de Estado, de forma
excepcional es admisible el tramite del medio de control de reparacion directa
estando de por medio un acto administrativo: (i) en los eventos en los que se
pretende la reparacion de perjuicios causados por un acto administrativo frente
al que no se cuestiona su legalidad; (ii) cuando la fuente del dafio proviene de la
ejecucion de un acto administrativo general que haya sido objeto de revocatoria
directa o de anulacion y; (iii) cuando el dafio proviene de la ejecucion irregular
del acto administrativo.

8. Asi pues, afirmé que el asunto propuesto en la demanda no se
encuadraba en ninguno de los casos excepcionales desarrollados por la
jurisprudencia para reclamar perjuicios derivados de un acto administrativo
mediante la reparacion directa, por cuanto se puso en entredicho la legalidad del
acto administrativo particular que declaré insubsistente el nombramiento de la
demandante en el cargo de libre nombramiento y remocion que ocupaba en
Empoduitama SA., ESP.

9. Por otra parte, indicé que la adecuacion de la demanda resultaba inocua,
por cuanto el medio de control procedente, de nulidad y restablecimiento del
derecho se encontraba caducado.

10. En punto de la caducidad, expuso que el articulo 138 del CPACA.,
establecié un término de 4 meses contados a partir de la notificacion del acto
administrativo demandado y que, en el presente asunto, la Resolucion No. 072
de 28 de febrero de 2020 fue notificada el dia de su expedicion por lo que, incluso
tomando en consideracién la suspension de términos que tuvo lugar en el afio
2020 con ocasion a la declaratoria de emergencia econdmica, social y ecologica
— Decreto 564 de 2020 — la demanda presentada el 2 de febrero de 2022 fue
extemporanea.

4. El recurso de apelacion®

11. EI20de abril de 2022, el apoderado de la parte demandante radico escrito
mediante el cual presento recurso de alzada contra el auto proferido el 8 de abril.
Debido a la particularidad de las expresiones utilizadas en el escrito de
apelacion, la Sala debe recurrir a la citacion exacta de varios apartados de este.

12. Como premisa sobre el caso concreto, recordo que con la demanda se
buscaba proteger la honra y buen nombre de la demandada, vulnerados

5 Documento 16 _RECEPCIONRECURSOAPELACION_08DTERECURSOAPELACIO.pdf, indice 7 de
expediente en plataforma Samai.
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gravemente por el municipio de Duitama con la “absurda persecucion de que fue
objeto mi poderdante con las decisiones del todo arbitrarias de los funcionarios”.

13. Indico que en la demanda no se estaba pretendiendo la nulidad de ningan
acto administrativo, sino que “por el contrario con la firmeza de dichos Actos
Administrativos proferidos por parte de la ADMINISTRACION demandada
MUNICIPIO DE DUITAMA y EMPODUITAMA S.A.E.S.P. queda[ba] en evidencia
la existencia de DANO ANTIJURIDICO causado a la Doctora ANA DORIS
GUZMAN DIAZ por la accién y por omision por parte de las autoridades publicas
que profirieron los Actos Administrativos que estan en firme y de los cuales no
demandamos ninguna nulidad por no ser del caso”.

14. Razo6n por la cual, afirmdé que el juez de primera instancia hizo una
valoracion parcializada de la demanda ya que “en ningin numeral se pid[i6] la
Nulidad de los Actos Administrativos que son fuente y causa real de los Dafios
Antijuridicos generados [...] es precaria como parcializada la afirmacion del
Juzgado de primera instancia cuando pretende imponer su limitado criterio de
que el asunto debié ventilarse a través del medio de control de nulidad y
restablecimiento del derecho...”.

15.  Adujo que, al sefalar que el articulo 138 del CPACA., no establece como
origen de dafios antijuridicos la expedicién de un acto administrativo, el juez de
instancia omiti6é aplicar la jurisprudencia del Consejo de Estado en la que se ha
definido que, de manera excepcional es procedente demandar en reparacion
directa los perjuicios derivados de la expedicion de un acto administrativo.

16. En desarrollo de lo anterior, expuso que, como no solicité la nulidad de los
actos administrativos y que, por el contrario, reconoce “su legalidad y firmeza, en
el caso particular y concreto la demanda se enmarca en el exacto como
incuestionable DANO ESPECIAL establecido por el HONORABLE CONSEJO
DE ESTADO como excepcion al articulo 138 del C.P.A.C.A. [...] con lo que
guedan maltrechas las parcializadas afirmaciones del juzgado de primera
instancia que con el rechazo de la demanda ampara de manera no permitida por
la Constitucion el poder oprobioso del Estado en cabeza de los demandados... .

17. Porotra parte, puso de presente que existié una “fuerza mayor insuperable
a nivel mundial” ocasionada por la pandemia de Covid-19 justo en el momento
en que la demandante fue retirada del servicio de manera que, “el operador de
Justicia se equivoc[6] de manera parcializada en su temeraria afirmacion no de
recibo para el sentido comun que, por lo decidido pareciera ser el menos comun
de los sentidos, postura que contraviene en todo la Constitucion Politica de
Colombia de 1.991 con relacion a la primacia de los Derechos fundamentales...”.

18. Finalmente aseverd lo siguiente, “por la morosidad de la Administracion
de Justicia en la toma de decisiones, como en la demanda de la referencia, no
somos responsables mi mandante ni el suscrito apoderado, ante la negativa de
Acceso a la Administracion de Justicia se estan vulnerando gravemente los
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Derechos Constitucionales y legales de mi mandante, lo cual habilita la
proteccion Constitucional de que trata el articulo 86 de la Constitucion Politica
de Colombia”.

5. El auto que concedi6 el recurso de apelacién®

19. Mediante auto de 29 de abril de 2022, el Juzgado Primero Administrativo del
Circuito Judicial de Duitama concedi6 el recurso de apelacion interpuesto en el
efecto suspensivo, con fundamento en los articulos 243 y 244 del CPACA.

Il. CONSIDERACIONES

1. La procedencia del recurso de apelacién y competencia

20. La Sala encuentra que la decisién impugnada es pasible del recurso de
apelacion, en atencién a lo dispuesto en el numeral 1° del articulo 243 del
CPACA’8,

21. Asi pues, en atencion a lo dispuesto en el literal g) del numeral 2 del
articulo 125%0 ibidem, corresponde a la Sala resolver la controversia.

22.  Corolario de lo anterior, en virtud de lo dispuesto en el articulo 153 de la
ley 1437 de 2011, es competente esta Corporacion para estudiar y decidir el
recurso de apelacion interpuesto por la parte demandante contra el auto que
rechazo la demanda.

2. El asunto por resolver

23. Con el fin de establecer si en el presente asunto se debe revocar el auto que
rechazé la demanda, corresponde a la Sala resolver los siguientes interrogantes:

6 Documento 17 AUTOCONCEDERECURSOAPELACION.pdf, indice 9 del expediente en plataforma
Samai.

7 ARTICULO 243. APELACION. Son apelables las sentencias de primera instancia y los siguientes autos
proferidos en la misma instancia: [...]

8 . El que rechace la demanda o su reforma, y el que niegue total o parcialmente el mandamiento ejecutivo.
(-]

9 ARTICULO 125. DE LA EXPEDICION DE PROVIDENCIAS. La expedicion de las providencias judiciales
se sujetara a las siguientes reglas: [...]

10 | as salas, secciones y subsecciones dictaran las sentencias y las siguientes providencias: [...]

g) Las enunciadas en los numerales 1 a 3 y 6 del articulo 243 cuando se profieran en primera instancia o
decidan el recurso de apelacion contra estas; [...]

11 ARTICULO 153. COMPETENCIA DE LOS TRIBUNALES ADMINISTRATIVOS EN SEGUNDA
INSTANCIA. Los tribunales administrativos conoceran en segunda instancia de las apelaciones de las
sentencias dictadas en primera instancia por los jueces administrativos y de las apelaciones de autos
susceptibles de este medio de impugnacién, asi como de los recursos de queja cuando no se conceda el
de apelacion o se conceda en un efecto distinto del que corresponda.

9
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2.1. ¢ Es compatible con las caracteristicas del medio de control de reparacion
directa presentar demanda por los perjuicios ocasionados con la
expedicion de un acto administrativo?

2.2. En caso de ser negativa la respuesta al anterior planteamiento, ¢la
demanda de nulidad y restablecimiento del derecho fue presentada en
oportunidad?

3. La tesis de la Sala

24. La Sala confirmara la decision de primera instancia, ya que la demanda
presentada por la sefiora Ana Doris Guzman Diaz contra la Resolucion No. 072
de 2020, fue presentada cuando ya habia acaecido el fenémeno de la caducidad
del medio de control de nulidad y restablecimiento del derecho por lo que, era
consecuencia necesaria rechazar la demanda.

4. El marco juridico

4.1. Del medio de control de nulidad y restablecimiento del derecho

25. El articulo 138 del CPACA., prevé que la persona perjudicada con la
expedicion de un acto administrativo puede demandar la nulidad de lo alli
determinado, junto con el correspondiente restablecimiento de sus derechos en
los siguientes términos:

“ARTICULO 138. NULIDAD Y RESTABLECIMIENTO DEL DERECHO. Toda
persona que se crea lesionada en un derecho subjetivo amparado en una norma
juridica, podra pedir que se declare la nulidad del acto administrativo
particular, expreso o presunto, y se le restablezca el derecho; también podra
solicitar que se le repare el dafio. La nulidad procedera por las mismas
causales establecidas en el inciso segundo del articulo anterior.

Igualmente podra pretenderse la nulidad del acto administrativo general y pedirse
el restablecimiento del derecho directamente violado por este al particular
demandante o la reparacion del dafio causado a dicho particular por el mismo,
siempre y cuando la demanda se presente en tiempo, esto es, dentro de los
cuatro (4) meses siguientes a su publicaciéon. Si existe un acto intermedio, de
ejecucion o cumplimiento del acto general, el término anterior se contara a partir
de la notificacion de aquel”. (destacado por la Sala)

26.  El articulo 164 ibidem, establece la forma de contabilizar el término de
caducidad del medio de control de nulidad y restablecimiento del derecho de la
siguiente manera:

“ARTICULO 164. OPORTUNIDAD PARA PRESENTAR LA DEMANDA. La
demanda debera ser presentada:

[...]

2. En los siguientes términos, so pena de que opere la caducidad:

[..]
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d) Cuando se pretenda la nulidad y restablecimiento del derecho, la demanda
debera presentarse dentro del término de cuatro (4) meses contados a partir
del dia siguiente al de la comunicacioén, notificacion, ejecucion o publicacion
del acto administrativo, segun el caso, salvo las excepciones establecidas en
otras disposiciones legales;
[...]” (destacado por la Sala)

4.2. Del medio de control de reparacion directa

27. El articulo 140 de la Ley 1437 de 2011 establece los escenarios en los cuales
es posible demandar la reparacién de un dafio ocasionado mediante el ejercicio
del medio de control de reparacion directa, asi:

“ARTICULO 140. REPARACION DIRECTA. En los términos del articulo 90 de la
Constitucién Politica, la persona interesada podra demandar directamente la
reparacion del dafio antijuridico producido por la accién u omisién de los
agentes del Estado.

De conformidad con el inciso anterior, el Estado respondera, entre otras, cuando
la causa del dafio sea un hecho, una omision, una operacion administrativa
o la ocupacién temporal o permanente de inmueble por causa de trabajos
publicos o por cualquiera otra causa imputable a una entidad publica o a
un particular que haya obrado siguiendo una expresa instruccion de la
misma.

Las entidades publicas deberan promover la misma pretensién cuando resulten
perjudicadas por la actuacién de un particular o de otra entidad publica.

En todos los casos en los que en la causacion del dafio estén involucrados
particulares y entidades publicas, en la sentencia se determinara la proporciéon
por la cual debe responder cada una de ellas, teniendo en cuenta la influencia
causal del hecho o la omision en la ocurrencia del dafio”. (destacado por la Sala)

5. El caso concreto

28. En el caso sub examine, se presentd demanda de reparacion directa, en
la que se solicit6 la indemnizacion de los perjuicios ocasionados a la demandante
con ocasion de la expedicion de la Resolucion No. 072 de 28 de febrero de 2020,
mediante la que Empoduitama SA., efectud la declaratoria de insubsistencia su
nombramiento, frente a lo cual, previo a remitir el expediente por falta de
competencia en razon de la cuantia, el Tribunal Administrativo de Boyaca
resolvié adecuar la demanda al medio de control de nulidad y restablecimiento
del derecho.

29. Repartido el expediente, su conocimiento correspondié al Juzgado

Primero Administrativo de Duitama, el cual, advirtio el acaecimiento de la
caducidad del medio de control de nulidad y restablecimiento del derecho y, en
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consecuencia, resolvié rechazar la demanda en la providencia objeto de
apelacion.

30. Del escrito de apelacion es posible extraer 4 reparos concretos en contra
del proveido de primera instancia de 8 de abril de 2022.

31. En primer lugar, la apelante adujo que el juez incurri6 en una indebida
interpretacion del contenido del libelo introductorio, por cuanto entendié que se
trataba de una nulidad con restablecimiento del derecho cuando la parte
demandante no solicit6 la declaratoria de nulidad de un acto administrativo.

32. Entonces, resulta indispensable partir de la premisa segun la cual, “la
escogencia de los medios de control en ejercicio de los cuales se deben tramitar
los asuntos de conocimiento de esta Jurisdiccibn no depende de la
discrecionalidad del demandante, sino del origen del perjuicio alegado y el fin
pretendido™?.

33. Asi que, en la etapa de admision de la demanda, es menester que el
juzgador dotado de las facultades suficientes, logre encauzar la demanda de
forma que pueda tramitarse, con el fin de que el proceso culmine en una
sentencia de mérito, ya sea estimatoria o desestimatoria de las pretensiones.

34. En ese orden de ideas, correspondia al juez de primera instancia analizar
los elementos facticos vy juridicos traidos al proceso por la parte demandante,
con el fin de desentrafiar el medio de control pertinente.

35. La apelante adujo que en las pretensiones no solicitd que se declarara la
nulidad de la Resolucion No. 072 de 2020, en efecto, solicitdé declarar
administrativa y extracontractualmente responsables a las demandadas empero,
la literalidad del primer renglén de la primera pretension en modo alguno
determina el medio de control que corresponde.

36. En el libelo introductorio también se efectuaron aseveraciones de la
siguiente naturaleza: que no se motivd o se motivo de manera precaria el acto
administrativo demandado; que la administracion obr6 con desviacion de poder,
arbitrariedad y temeridad en la expedicién del acto administrativo; que el acto
administrativo es injusto, inconveniente y violatorio del ordenamiento juridico en
general.

12 Consejo de Estado Seccion Tercera Subseccion A. Consejera ponente: Maria Adriana Marin. Bogota,
D.C., veintisiete (27) de febrero de dos mil diecinueve (2019). Radicacién nimero: 08001-23-33-000-
201500721-01 (60161).
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37. De manera que, no resulta acertado afirmar que la demandante no
cuestiond la legalidad de la Resolucion No. 072 de 2020 y que, por lo tanto,
dejando incolume la legalidad del acto demandado, el medio de control
pertinente era la reparacion directa ya que, en reiteradas ocasiones puso en tela
de juicio la legalidad del acto administrativo.

38. Incluso al margen de redaccion de la demanda, lo cierto es que, la parte
demandante solicité la indemnizacion de los perjuicios derivados de la
declaratoria de insubsistencia efectuada en la Resolucion No.072 de 2020, al
sefialar que tenia el derecho de seguir laborando hasta la edad de retiro forzoso
de los empleados publicos.

39. Lo cual, revela dos aspectos que hacen que la demanda presentada sea
incompatible con el medio de control de reparacion directa.

40. El primero de ellos, es que la reparacion directa es procedente para
demandar la reparacion de los dafios causados por “un hecho, una omisién, una
operacién administrativa o la ocupacion temporal o permanente de inmueble por
causa de trabajos publicos o por cualquiera otra causa”y, en el caso sub examine
el asunto deviene de la relacion laboral entre Empoduitama SA., ESP., como
empleadora y la sefiora Ana Doris Guzman Diaz como empleada.

41. La vinculacién entre ellos se dio a través de una relacién legal y
reglamentaria que se caracteriza por el hecho de que el ingreso, permanencia —
situaciones administrativas — y retiro del servicio se definen a través de la
expedicion de actos administrativos.

42. De lo cual, se deriva el segundo aspecto, fue precisamente la terminacion
de dicho vinculo — declaratoria de insubsistencia — la que dio origen a los dafios
alegados por la sefiora Ana Doris Guzman Diaz.

43. De manera que, la indemnizacion de éstos depende de la juridicidad de la
declaratoria de insubsistencia, la cual es el resultado de 2 juicios que se deben
llevar a cabo en el marco de la nulidad y restablecimiento del derecho.

44.  El primero de ellos, es el juicio de legalidad del acto administrativo —
Resolucién No. 072 de 2020 — para que desvirtuada la presuncion de legalidad
de la que goza, dé lugar al segundo, el de responsabilidad, en el cual se
determine la existencia del dafio y su imputacion a la administracion, y por
consecuencia, la de los perjuicios a reparar, ya en modalidad de restablecimiento
del derecho o con el reconocimiento de una suma de dinero.

45.  En consecuencia, no es viable efectuar el juicio de responsabilidad sin
efectuar previamente el estudio del juicio de legalidad del acto, tal como
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pretendio la parte actora, ya que la ilegalidad del acto administrativo que se erige
como fuente del dafio es la que lo hace antijuridico y, per se, reparable.

46. Como segundo aspecto, en el escrito de apelacion se adujo que el juez
de primera instancia omitio dar aplicacion a la jurisprudencia que ha desarrollado
la posibilidad de demandar en reparacion directa los perjuicios derivados de la
expedicion de un acto administrativo sin que medie un previo cuestionamiento
de su legalidad.

47.  Sealo primero que, la Sala no encuentra veracidad en la afirmacion segun
la cual, en el auto impugnado no se tuvieron en cuenta los criterios
jurisprudenciales sobre la materia ya que, resulta visible que en la parte motiva
de la providencia, el a quo no solo tomo en consideracion los pronunciamientos
jurisprudenciales que desarrollaron la posibilidad de demandar en reparacion
directa la indemnizacion de perjuicios derivados de la expedicion de un acto
administrativo, sino que, al estudiar dichos supuestos®® pudo concluir que los
elementos facticos expuestos en la demanda no se subsumian en los escenarios
decantados por la jurisprudencia y, por lo tanto, al no resultar aplicables, los
perjuicios demandados en el caso concreto solo podian ser reparados en el
marco de un proceso de nulidad y restablecimiento del derecho.

48. Frente a este escenario, la Sala encuentra que tal como consideré el a
quo, lo determinante a la hora de verificar si la reparacién directa — en modalidad
de dafio especial — es procedente estando de por medio la expedicién de un acto
administrativo, es verificar si la fuente del dafio invocado es la ilegalidad del acto
administrativo, de forma que sea imperioso cuestionar la legalidad del mismo a
fin de obtener la indemnizaciéon de perjuicios, al efecto el Consejo de Estado!4
refirio:

“Con relaciéon a la primera de las excepciones, se debe distinguir si las
pretensiones cuestionan o no el acto administrativo; de suerte que si no se
discute la legalidad de aquel sino los efectos que produce y que ponen al
afectado en una situacion de desequilibrio frente a las cargas publicas, la
reparacion directa se torna viable para encausar las pretensiones asi formuladas,
bajo el titulo de imputacion de dafio especial por provenir de una actividad licita

13 “A modo de epilogo, son cuatro las excepciones que hasta este momento se han identificado en la
jurisprudencia y que permiten afirmar que la accion de reparacion directa es el cauce procesal idoneo
cuando el origen del dafio lo constituya una actuacién administrativa: (i) reparacién de perjuicios causados
por la ejecucion de actos administrativos consonantes con el ordenamiento juridico en los que no se
controvierta su legalidad y se atente contra el principio de igualdad frente a las cargas publicas; (ii)
reparacion de perjuicios causados por la expedicion y ejecucion del acto administrativo ilegal que haya sido
anulado o haya sido objeto de revocatoria directa por la propia administracion, sin incidencia de la conducta
del sujeto pasivo del acto administrativo; (iii) reparacion como consecuencia de la configuracion de un dafio
derivado de una manifestacion de la administracién contra la cual no procede la accién de legalidad
pertinente, como ocurre con los actos preparatorios o de tramite; (iv) reparacion de los perjuicios causados
por la anulacion o revocatoria directa de un acto administrativo que hubiere beneficiado al actor, cuando la
anulacion o revocatoria directa hubiere sido causada por la inobservancia de las reglas propias del
procedimiento administrativo o de las normas que rigen el ejercicio de la actividad administrativa”. Consejo
de Estado, Seccion Tercera, Subseccion B. sentencia del 24 de enero de 2019, proceso No. 25000-23-
26000-2008-10182-01(46806), MP Ramiro Pazos Guerrero.

14 bidem.
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y legitima del Estado. Al contrario, si lo que en el fondo se produce es un
ataque contra el acto administrativo, asi se invoque una accion diferente,
la que procede es la de nulidad y restablecimiento”. (destacado por la Sala)

49. Por consiguiente, debido a que la existencia de los perjuicios solicitados
en la demanda — dafio material en modalidad de lucro cesante — dependen de la
antijuridicidad del dafio — separacion del cargo —, cuya antijuridicidad depende
de la ilegalidad de la Resolucion No. 072 de 2020 mediante la cual se declaré la
insubsistencia del nombramiento de la demandante, es que el medio de control
procedente no era otro que la nulidad y restablecimiento del derecho.

50. Como tercer reparo, en el recurso se plante6 que en la providencia de
primera instancia se desconocié el hecho de que, para el afio 2020 Colombia
estuvo bajo estado de excepcion declarado en el Decreto 417 de 2020.

51. Establecido que el control incoado es el de nulidad y restablecimiento del
derecho, tal como hizo el a quo, corresponde a la Sala verificar el acaecimiento
de la caducidad conforme a las reglas establecidas para este medio de control y
la posible incidencia de la suspension de términos en el conteo de la misma.

52. Conforme la norma procesal citada en el marco juridico, la oportunidad
para presentar la demanda tratdndose de la nulidad y restablecimiento del
derecho transcurre durante los 4 meses siguientes al dia de la notificacion del
acto administrativo.

53. En el caso sub examine, la diligencia de notificacién personal de la
Resolucion No. 072 de 2020 se surti6 el 28 de febrero de 2020%°, de manera que
el conteo del término de caducidad que inici6 el 29 de febrero de 2020, en
principio hubiese fenecido el 29 junio de ese afio.

54. Sin embargo, con ocasion de 10 acuerdos expedidos por el Consejo
Superior de la Judicatura'® en el contexto del estado de emergencia econdémica,
social y ecolégica decretado en todo el territorio nacional, los términos judiciales
estuvieron suspendidos del 16 de marzo al 30 de junio de 2020.

55. Por consiguiente, el término de caducidad acaecié el 13 de octubre de
2020 asi que, la demanda interpuesta el 2 de febrero de 2022, fue presentada
de manera extemporanea, 1 afio, 3 meses y 1 dia después.

56. Finalmente, el apelante refirio que no le era imputable a la demandante o
a su apoderado judicial el tiempo transcurrido en el proceso judicial y que,

15 Folio 24 del documento 1_ENTRADASDEMANDAS_01DEMANDA.pdf, indice 3 expediente en plataforma
Samai.

16 Acuerdo PCSJA 20-11517; Acuerdo PCSJA 20-11518; Acuerdo PCSJA 20-11521; Acuerdo PCSJA
2011526; Acuerdo PCSJA 20-11532; Acuerdo PCSJA 20-11546; Acuerdo PCSJA 20-11549; Acuerdo
PCSJA 20-11556; Acuerdo PCSJA 20-11567 y; Acuerdo PCSJA 20-11581.
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considera que el auto impugnado constituye una violacion del derecho al acceso
a la administracién de justicia el cual es susceptible de proteccion mediante
accion de tutela.

57. Ajuicio de la Sala, estas afirmaciones no tienen vocacion de controvertir
las consideraciones expuestas en el auto objeto de apelacién, ya que, en caso
de que el propésito del apelante hubiese sido excusar la extempordnea
presentacion de la demanda, es necesario sefalar que el término de caducidad
es interrumpido con la presentacion de la demanda y no es afectado por el lapso
qgue dure el tramite de esta.

58. De igual manera, resulta inviable afirmar que la aplicacion de las
consecuencias previstas en las normas procesales que regulan un determinado
asunto constituya una violacion del derecho al acceso a la administracion de
justicia.

59. En suma, la Sala confirmard la decisién impugnada, ya que la demanda
presentada por la sefiora Ana Doris Guzman Diaz en la que busco la
indemnizacion de los perjuicios ocasionados con la expedicion de la Resolucion
No. 072 de 2020, fue presentada cuando ya habia acaecido el fendmeno de la
caducidad del medio de control de nulidad y restablecimiento del derecho por lo
gue, era consecuencia necesaria rechazar la demanda.

6. Las costas

60. No se condena en costas, en atencion a que la apelacién de autos en la
segunda instancia impone una decision de plano y, en consecuencia, no hay
lugar a gastos procesales.

1. DECISION

En mérito de lo expuesto, el Tribunal Administrativo de Boyac4, Sala de Decision
No. 3,

Resuelve:
PRIMERO. - CONFIRMAR el auto de 8 de abril de 2022 proferido por el Juzgado
Primero Administrativo del Circuito de Duitama por medio del cual, rechazé la

demanda, conforme lo expuesto en la parte motiva de este proveido.

SEGUNDQO. - Sin costas de instancia.

TERCERO. - En firme este proveido, por Secretaria devolver las presentes
diligencias al juzgado de origen, previas las anotaciones del caso.
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La anterior providencia fue discutida y aprobada por la Sala de Decision N° 3 del
Tribunal Administrativo de Boyacd, en sesion de la fecha.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

Firmado electrénicamente
DAYAN ALBERTO BLANCO LEGUIZAMO
Magistrado

Firmado electronicamente
DIEGO MAURICIO HIGUERA JIMENEZ Magistrado

Firmado electronicamente
NESTOR ARTURO MENDEZ PEREZ
Magistrado
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