Tribunal Administrativo de Antioquia
Sala Segunda de Oralidad

Magistrado Ponente: José Ignacio Madrigal Alzate

MEDELLIN, VEINTITRES (23) DE OCTUBRE DE DOS MIL TRECE (2013)

MEDIO DE CONTROL |NULIDAD Y RESTABLECIMIENTO DEL DERECHO
DEMANDANTE LUZ DARY PARRA SALGADO

DEMANDADO DEPARTAMENTO DE ANTIOQUIA

RADICADO 05001-33-33-010-2013-00182-01

INSTANCIA SEGUNDA

DECISION CONFIRMA PROVIDENCIA APELADA

Conoce la Sala del recurso de apelacion interpuesto por la parte demandante,
en contra del auto por medio del cual se rechaz6 la demanda por falta del
requisito de procedibilidad, proferido por el Juzgado Décimo (10)
Administrativo Oral del Circuito de Medellin el veinticinco (25) de

septiembre de 2013.

ANTECEDENTES

La sefora Luz Dary Parra Salgado actuando en nombre propio, a través de
apoderado especial, presenta demanda en ejercicio del medio de control de
Nulidad y Restablecimiento del Derecho, en contra del Departamento de
Antioquia, con el fin de que se declare la nulidad de la resolucién ntimero
E201200085508 del 12 de octubre de 2013 proferido por la Profesional
Universitaria de la Secretaria de Educacion de Antioquia, mediante el cual se
negd el reconocimiento y pago de la prima de servicios y en consecuencia
solicita el reconocimiento y pago de la misma, de conformidad con el articulo
15 de la Ley 91 de 1989, ley 60 de 1993, ley 115 de 1994, lo anterior desde el 17
de julio de 1987.
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DECISION DE PRIMERA INSTANCIA

El Juzgado Décimo (10) Administrativo Oral del Circuito de Medellin, en la
audiencia inicial celebrada el veinticinco (25) de septiembre de 2013, rechaz6
la demanda por falta del requisito de procedibilidad, pues explico que en el
caso de la referencia no se sometié el asunto a la Procuraduria, siendo
susceptible de conciliacion, segtin lo dispone el articulo 1° del articulo 161 del
CPACA, lo que genera la terminacion del proceso segun las voces del

numeral 6 del articulo 180 del CPACA.

Indicé que el demandante presentd la demanda el 18 de diciembre de 2012 y
en su libelo demandatorio o en los anexos a la misma no se alleg6 la

certificacion de la conciliacion extrajudicial, como requisito de procedibilidad.

RECURSO DE APELACION

Inconforme con la determinaciéon anterior y dentro de la oportunidad
procesal pertinente, la parte actora interpuso recurso de apelacion, basado en
que la prestacion solicitada por la demandante no es un asunto sujeto a
conciliacion, ya que no puede ser objeto de renuncia por la parte
demandante. Cita jurisprudencia del Tribunal Administrativo de Antioquia
donde decide que la conciliacién frente a la prima de servicios no es

conciliable.

Cita antecedente constitucional (sentencia C-593-01) y argumenta que no se
debid haber terminado el proceso en esta etapa, por ser derechos

irrenunciables o conciliables.
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CONSIDERACIONES

1.- Competencia y tramite

Segin lo establecido por el articulo 153 del Cdédigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo, el Tribunal
Administrativo es competente para resolver el recurso de apelacion contra los
autos susceptibles de este medio de impugnacién, tal como lo es el que
declara terminado el proceso en la audiencia inicial, proferidos por los Jueces
Administrativos en primera instancia, como estd previsto en el numeral 6° del

articulo 180 ibidem.

2.- Problema Juridico

Corresponde a la Sala verificar si le asistio razon al A quo para dar por
terminado el proceso en virtud de la ausencia del requisito de procedibilidad,
de la conciliacion extrajudicial, previo a la presentacion de la demanda que
pretende la declaratoria de nulidad del acto administrativo por medio del

cual se nego el reconocimiento y pago de la prima de servicios.

2.1.- Se advierte, desde ya, que la providencia recurrida serd confirmada, de

conformidad con los argumentos que pasan a exponerse.

2.2.- En materia laboral ordinaria fue declarada la inexequibilidad del articulo
35 de la Ley 640 de 2001, que exigia acudir previamente a la interposicion de

la demanda a la conciliacién. El aparte declarado inexequible prescribia:

“Articulo 35. Requisito de Procedibilidad. En los asuntos susceptibles
de conciliacion, la conciliacion extrajudicial en derecho es requisito de
procedibilidad para acudir ante las jurisdicciones civil, contencioso
administrativa, laboral y de familia, de conformidad con lo previsto en
la presente ley para cada una de estas dreas (...)” —Resaltos del
Tribunal-.

En el mismo sentido, el articulo 39 de la Ley 640 sefialaba:
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“ARTICULO 39. Si la materia de que se trate es conciliable, la
conciliacion extrajudicial en derecho deberd intentarse antes de acudir a
la jurisdiccion laboral en los asuntos que se tramiten por el
procedimiento ordinario.

La conciliacién  extrajudicial en derecho como requisito de
procedibilidad suplird la via gubernativa cuando la ley la exija”.

2.3.- El aparte subrayado del articulo 35 y todo el contenido del articulo 39,

fueron declarados inexequibles por la Corte Constitucional, en Sentencia

C-893 de 2001, al precisar que:

“(...) Para la Corte las normas trascritas son inconstitucionales en los apartes
que se acusan, puesto que dada la naturaleza voluntaria de los mecanismos
alternativos de solucion de conflictos en general, y de la conciliacion laboral,
en particular, el legislador no podia establecerla como un requisito obligatorio
de procedibilidad para acudir ante la jurisdiccion laboral, ademds porque al
hacerlo desconoce el derecho de los particulares de acceder libremente a la
administracion de justicia para solicitar la tutela judicial efectiva de sus
derechos.

En efecto, el articulo 35 de la Ley 640 de 2001 al disponer que en los asuntos
susceptibles de ser conciliados, entre otros en materia laboral, debe haberse
intentado el arreglo conciliatorio para que la demanda judicial sea admisible,
somete la posibilidad de acudir a la jurisdiccion a una condicion que no resulta
valida a la luz de la Carta en la medida en que la obligacion de un arreglo
conciliatorio obstruye la libertad de acceder a la administracion de justicia
(art. 229 C.P.).

En lo que se refiere a la conciliacion como requisito de procedibilidad de la
accion laboral, la norma quebranta abiertamente el principio constitucional
contenido en el articulo 53 de la Carta, seguin el cual, corresponde a la Ley
tener en cuenta la facultad de los trabajadores para transigir y conciliar sobre
derechos inciertos y discutibles, la cual se ve afectada cuando se exige al
particular acudir a la conciliacion como requisito previo a la presentacion de la
demanda (...)"-Resaltos del Tribunal-.

2.4.- Significa lo anterior, que en materia laboral ordinaria no constituye

requisito _de procedibilidad para acudir a la jurisdiccién, la conciliacion
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prejudicial, sea cual fuere el tema a tratar: derechos laborales ciertos e

indiscutibles o inciertos y discutibles.

Ello, dado que exigir tal requisito, en este caso —laboral-, se convierte en un

obstaculo para que el particular pueda acceder libremente a la administracion

de justicia v solicitar la tutela judicial efectiva de sus derechos.

2.5.- No obstante, la conciliacion extrajudicial como requisito de
procedibilidad en materia laboral, difiere notoriamente de lo contemplado

para la Jurisdiccion Contencioso Administrativa.

Si bien es cierto, debe respetarse el principio de irrenunciabilidad propio de

algunas esferas que cubren las relaciones entre patrono y trabajador; la
conciliacion prejudicial en la Jurisdiccion Contenciosa —Administrativa, en
sentir de la Corte Constitucional, resulta mas favorable y garantista de los

derechos que se someten a conciliacion:

“En__materia _contencioso administrativa, el legislador establecio unas
condiciones particulares que reducen la posibilidad de afectacién del derecho
de acceso a la justicia en esta materia.

En primer lugar, con el fin de proteger la legalidad y los intereses
patrimoniales del Estado, la conciliacion administrativa debe ser
aprobada judicialmente.

En sequndo lugar, la conciliacion administrativa sdélo puede ser
adelantada ante los agentes del Ministerio Piublico asignados a la
jurisdiccion contencioso administrativa. Ello implica una intervencion
mayor del conciliador con el fin de proteger el interés general, la legalidad del
proceso y los derechos fundamentales. Ademds, el conciliador puede solicitar
pruebas adicionales a las presentadas por las partes para la sustentacion del
acuerdo conciliatorio y si tales pruebas no son aportadas, puede decidir que no
se logrd el acuerdo.

En tercer lugar, la conciliacion administrativa impone a los representantes de
las entidades publicas no sélo la obligacion de concurrir a la audiencia de
conciliacion, sino ademas la obligacion de discutir las propuestas de solucion
que se hagan, salvo que exista justificacion para ello, y de proponer formulas
de solucion.

g
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De los asuntos susceptibles de conciliacion citados en la Ley 446 de 1998, la
Ley 640 de 2001 serialo la obligatoriedad de este requisito de procedibilidad
para los asuntos que hayan de ser tramitados mediante las acciones previstas
en los articulos 86 y 87 del Codigo Contencioso Administrativo, es decir,
acciones de reparacion directa por dafios antijuridicos causados por hechos,
omisiones, operaciones o0 actuaciones administrativas o por la ocupacion
temporal o permanente de inmuebles por causa de trabajos puiblicos o por
cualquier otra causa, asi como controversias de cardcter patrimonial surgidas
con ocasion de contratos estatales.

"

Por lo anterior, la exigencia del requisito de procedibilidad en materia
contencioso administrativa resulta compatible con la Carta.”! —Resaltos del
Tribunal-.

2.6.- En resumen, no pueden aplicarse a los medios de control descritos en el
Codigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso
Administrativo, los mismos argumentos que en materia ordinaria se tuvieron

para declarar la improcedencia de la conciliacion extrajudicial laboral:

“Mediante Sentencia C-893 de 2001, citada en este fallo, la Corte
Constitucional decidié declarar inexequibles las normas de la Ley 640 de 2001
por las cuales se disponia la conciliacion prejudicial como requisito de
procedibilidad en materia laboral.

Podria pensarse que las consideraciones vertidas en dicha sentencia son
aplicables a la conciliacion civil, contencioso administrativa y de familia y que,
por tanto, la presente decision se encuentra en contravia de este fallo.

No obstante, tal apreciacion es incorrecta porque el precedente jurisprudencial
—en este caso- no es aplicable. La aparente contradiccion desaparece si se
observa que el fallo anterior estd sustentado en consideraciones relativas al
cardcter especial de las relaciones laborales, que impide someter los conflictos
de esta naturaleza al requisito de procedibilidad previsto en la Ley 640 de
2001.

En efecto, la Corte dijo en dicha providencia que debido a la especial proteccion
del derecho al trabajo en la Constitucion Politica y a que, por principio, las
condiciones en que se desarrollaban las relaciones laborales eran de
subordinacion e inferioridad, el elenco de normas superiores destinado a
proteger tales intereses “podria quedar enervado, o al menos, seriamente

I CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia C-1195 de 2001.
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amenazado, si el titular de los derechos que le han sido vulnerados, tuviese
limitantes o cortapisas impuestas por el legislador como condicion para
poderlos ejercer de modo expedito”.

“”

Visto que dicho antecedente jurisprudencial en materia de conciliacion
prejudicial obligatoria sélo se refiere a asuntos laborales, la presente sentencia,
en cuanto estudia la misma figura pero en las jurisdicciones civil, contencioso
administrativa y de familia, no tiene que seguirlo porque no constituye un
precedente aplicable a estas materias, completamente distintas a la laboral .

2.7.- La posicién jurisprudencial acabada de mencionar, es reiterada por la

Corte Constitucional en la sentencia C-713 de julio 15 de 2008° en la que se

declard la exequibilidad del articulo 13 de la Ley 1285 del 22 de enero de

2009, que consagré la conciliacion extrajudicial como requisito de

procedibilidad, sin excluir su aplicacién en los asuntos de nulidad y

restablecimiento del derecho de caracter laboral:

“(...)

En la misma sentencia C-1195 de 2001, este Tribunal preciso que la
inexequibilidad de la conciliacion como requisito de procedibilidad en material
laboral (Sentencia C-893 de 2001), no incluyd las controversias laborales
propias de la jurisdiccion contencioso administrativa.

(...)

De conformidad con la reiterada jurisprudencia de esta Corporacion, la Sala
considera que es conforme a la Carta Politica que se mantenga el instituto de
la conciliacién como requisito de procedibilidad para las acciones consagradas
en los articulos 86 y 87 del CCA. Asi mismo, es constitucionalmente vdlido
que se haga extensiva su exigencia a la accion de nulidad y de
restablecimiento del derecho prevista en el articulo 85 del CCA.

En este ultimo evento resulta razonable aceptar la exigencia de la conciliacion
prejudicial, pues lo que se discute son intereses de contenido particular y
subjetivo, generalmente de orden patrimonial, y no la legalidad o
constitucionalidad en abstracto, que se ventila a través de la accion de simple
nulidad (articulo 84 del Cédigo Contencioso Administrativo) o de la accion de

¥ H. CORTE COSNTITUCIONAL. Sala Plena. Sentencia C-713 de julio 15 de 2.008. Radicacién
Expediente P.E. 030. Revision previa del proyecto de ley estatutaria No. 023/06 Senado y No. 286/07
Camara “Por medio de la cual se reforma la Ley 270 de 1996 Estatutaria de la Administracion de
Justicia”. M.P. Dra. CLARA INES VARGAS HERNANDEZ.
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nulidad por inconstitucionalidad (art.237-2 de la Constitucion Politica). En
consecuencia, la Corte declarard la exequibilidad del inciso primero del
articulo 13 del proyecto.

(...)

Cabe precisar que esta decision no modifica la regulacion actualmente vigente
en materia de controles judiciales a la conciliacion en asuntos propios de la
jurisdiccion contencioso administrativa. En consecuencia, conforme a dichas
normas, no sélo se debe seguir exigiendo la intervencion del Ministerio
Piublico, sino que las actas de conciliacion deberan ser aprobadas por el juez
competente para conocer de la accion respectiva, lo que de paso salvaguarda el
control de legalidad en esta clase de asuntos.”

2.8.- Finalmente la Ley 1437 de 2011 en el articulo 161 consagré como
requisito previo para demandar cuando los asuntos sean conciliables, el tramite de
la conciliacion extrajudicial constituird requisito de procedibilidad de toda demanda
en que se formulen pretensiones relativas a nulidad con restablecimiento del derecho,
reparacion directa 'y controversias contractuales. En los demds asuntos podrd
adelantarse la conciliacion extrajudicial siempre y cuando no se encuentre

expresamente prohibida.

2.9- En el caso objeto de estudio se pretende la declaracion de nulidad del
Oficio radicado bajo el No. 201200085508 del 12 de octubre de 2012 proferido
por la Profesional Universitaria de la Secretaria de Educacion de Antioquia
mediante el cual se negd a la sefiora Luz Dary Parra Salgado, el
reconocimiento y pago de la prima de servicios de que trata el articulo 58 del
Decreto 1042 de 1978, asunto que a juicio de la Sala no podria considerarse
como un derecho cierto, indiscutible e irrenunciable y en consecuencia formar
parte del patrimonio del trabajador, por lo tanto, puede ser sometido a la

conciliacion prejudicial.

Es de anotar que el Consejo de Estado, cuando ha ejercido como Juez

Constitucional asi como Juez ordinario, ha considerado que por regla general
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no puede exigirse el requisito de conciliacion prejudicial en asuntos laborales,
por tratarse de litigios inherentes a las garantias minimas que el articulo 53

otorga a los trabajadores.

Entre otros pronunciamientos del maximo Tribunal se citan los siguientes:

- Sentencia de 1 de septiembre de 2009. Rad. 2009-00817-00(AC). M.P. Alfonso
Vargas Rincén, Actor: Ismael Enrique Molina Guzman, Demandado: Juzgado
Primero Administrativo de Ibague y Tribunal Administrativo del Tolima,
resalto el Consejo de Estado que cuando una persona considera que ha causado el
derecho a la pension, por cumplir los requisitos serialados en la ley, las partes
involucradas en la eventual controversia judicial, no estan en posibilidad juridica de
conciliar tal derecho. El, como se sabe, es de cardcter imprescriptible e
irrenunciable, las condiciones para su reconocimiento estian seiialadas en la
ley y ella no puede ser objeto de negociacién por ninguno de los extremos, por

ser de orden publico.

- Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Segunda,
Consejero Ponente: Gerardo Arenas Monsalve, sentencia del 11 de marzo de
2010, radicacién numero: 25000-23-25-000-2009-00130-01(1563-09), actor:
Fondo de Prevision Social del Congreso de la Republica, Demandado: Nohra
Peralta Ibafiez, Asunto: reajuste pension de jubilacion en la cual se senalo:
“...la conciliacién y la transaccion como mecanismos alternativos para la solucion de
conflictos sélo resultan admisibles en las controversias que giran en torno a derechos
inciertos y discutibles razon por la cual, no resulta procedente exigir como requisito
de procedibilidad la conciliacion extrajudicial, si lo que se quiere discutir, como en
este caso, es la legalidad de una prestacion pensional dado su cardcter de derecho

irrenunciable, cierto e indiscutible...”
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- Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Segunda,
Subseccion “B”, Consejero Ponente: Bertha Lucia Ramirez de Paez, auto del
23 de febrero de 2012, radicacion numero: 44001-23-31-000-2011-00013-
01(1183-11), actor: Arnulfo de Jests Iguardn Barros, Demandado: Instituto de
Seguros Sociales, Asunto: Requisitos de procedibilidad de la accion de
nulidad y restablecimiento - Pension de jubilacion: Cuando se ha adquirido el
derecho pensional por cumplir los requisitos sefialados en la Ley, las partes
involucradas en la eventual controversia judicial, no estin en posibilidad juridica de
conciliar tal derecho, ya que es de cardcter imprescriptible e irrenunciable, las
condiciones para su otorgamiento estan dadas por la Ley y ella no puede ser objeto de

negociacion por ninguno de los extremos, por ser de orden piiblico.

Se colige de lo anterior que los eventos en los cuales el Consejo de Estado ha
indicado que no es dable exigir la conciliacion como requisito de
procedibilidad, teniendo en cuenta que el derecho fundamental a la
seguridad social es irrenunciable por expresa disposicion del articulo 48
Superior, y dado que son irrenunciables los beneficios minimos establecidos
en las normas laborales en virtud del art. 53 de la Carta, principios que
reflejan la proteccion constitucional brindada al trabajo tal como se observa
en el articulo 2* de la Constitucion Politica, se ha referido a asuntos de
reconocimiento pensional y no en asuntos relativos a reconocimiento de

prima de servicios como es el caso de la referencia.

En este orden de ideas, la conciliacion en materia contencioso administrativa
en el caso que estudia la Sala, no significa que se esté aceptando la renuncia a

un derecho fundamental, teniendo en cuenta que el operador juridico,

¢ “ARTICULO 1o. Colombia es un Estado social de derecho, organizado en forma de
Reptblica unitaria, descentralizada, con autonomia de sus entidades territoriales,
democratica, participativa y pluralista, fundada en el respeto de la dignidad humana, en el
trabajo y la solidaridad de las personas que la integran y en la prevalencia del interés
general.”

10
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evaluara la legalidad del acuerdo realizado por las partes y debera establecer
si estd en concordancia con las normas constitucionales y legales para cada

caso concreto.

2.9-. Tales premisas imponen exigir la Conciliacion en el caso concreto y como
consecuencia de ello, al no acreditarse el agotamiento de la misma, la
terminacion del proceso en la forma dispuesta por el Juez Décimo

Administrativo.

2.10- Finalmente debe precisar la Sala que los argumentos que se acaban de
mencionar no implican que en todos los casos se requiere el agotamiento del
requisito previo de conciliacién prejudicial en materia laboral, ya que ello se
predica tnicamente de los asuntos en que se discutan derechos inciertos,
discutibles o renunciables, porque de lo contrario no se exigira tal requisito
con fundamento especialmente en el articulo 53 de la Constitucién Politica asi

como las leyes 1285 de 2009 y 1437 de 2011.

En mérito de lo expuesto, el TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE
ANTIOQUIA, SALA SEGUNDA DE ORALIDAD,

RESUELVE:

PRIMERO.- CONFIRMAR la decisiéon proferida por el Juzgado Décimo
Administrativo Oral de Medellin, el 25 de septiembre de 2013, por medio del

cual declaré terminado el proceso de la referencia.

SEGUNDO.- En firme la presente providencia, remitase al Juzgado de origen

para lo de su competencia.

NOTIFIQUESE

11



MEDIO DE CONTROL

NULIDAD Y RESTABLECIMIENTO DEL DERECHO

DEMANDANTE LUZ DARY PARRA SALGADO
DEMANDADO DEPARTAMENTO DE ANTIOQUIA
RADICADO 05001-33-33-010-2013-00182-01

Esta providencia, se estudio y aprobo en Sala de la fecha.

LOS MAGISTRADOS,

JOSE IGNACIO MADRIGAL ALZATE

GONZALO ]J. ZAMBRANO VELANDIA

BEATRIZ ELENA JARAMILLO MUNOZ
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