REPUBLICA DE COLOMBIA

TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE CALDAS
Sala Segunda de Decision

Magistrado Ponente: Fernando Alberto Alvarez Beltran

Manizales, veintiocho (28) de abril dos mil veintitrés (2023).

Accion: Nulidad y restablecimiento del derecho
Radicacion: 17 001 33 33 002 2014 00646 02
Demandante: Sandra Maria Bedoya Giraldo
Demandado: Municipio de Belalcazar

Providencia: Sentencia No. 65

Procede la Sala Segunda de Decision el Tribunal Administrativo de Caldas, conforme al

articulo 18 de la Ley 446 de 1998, a dictar sentencia de segunda instancia con ocasion al

recurso de apelaciéon interpuesto por la parte demandada contra el fallo que accedio

parcialmente a pretensiones, proferido por el Juzgado Séptimo Administrativo del Circuito

de Manizales el 02 de mayo de 2019.

I. Antecedentes

1. Declaraciones y condenas.

La accionante solicita que por esta Corporacién se hagan las siguientesdeclaraciones:

“Que se declare la nulidad de los siguientes actos administrativos:

a.- Acto administrativo ficto negativo a raiz del silencio por parte de la entidad
demandada al no contestar la solicitud presentada el dia 05 de junio de 2014.

Y como consecuencia de las anteriores declaraciones, y a titulo de
restablecimiento del derecho, condene al municipio de Belalcazar - Caldas - a:

Ido) Declarar el reconocimiento de la relacion laboral que existio entre el
MUNICIPIO DE BELALCAZAR (CALDAS) y la sefiora SANDRA MARIA
BEDOYA GIRALDO, en virtud de todos los contratos de prestacion de servicio
suscritos con la entidad territorial desde el dia 16 de abril de 2002 hasta el 31
de diciembre de 2011, y en consecuencia ordene el pago a titulo de
indemnizacién de todas las prestaciones sociales, tales como primas de
navidad y alimentacion, vacaciones, prima de vacaciones, cesantias, intereses
sobre las cesantias, dotacion de vestido y calzado, auxilio de transporte,
subsidio familiar, gastos de representacion, bonificacion por servicios
prestados, bonificacion de recreacion, viaticos (constitutivo de factor salarial),
incremento de salario por antigliedad, horas extras, dominicales y festivos,
prima de servicio, prima de direccién, reconocimiento por coordinacion, las
correspondientes doceavas, compensacion en caso de muerte, gasto de viaje
de parientes, bonificacion por comisién de estudios, reliquidacion de salarios y
prestaciones sociales con fundamento en los anteriores conceptos, incluyendo
los viaticos, entre las demas que contemple las leyes y decretos de la Republica



de Colombia para los servidores publicos de planta en el MUNICIPIO DE
BELALCAZAR, las cuales son reconocidas para los servidores publicos de
némina, y que deberan liquidarse con base en los valores pactados en los
respectivos contratos de prestacion de servicios.

lldo). - Que se declare el reconocimiento y pago de las cotizaciones
correspondientes a Seguridad Social Integral con su debido célculo actuarial,
correspondientes a salud, pensién y riesgos profesionales a titulo de
indemnizacion, con su debido célculo actuarial, los cuales deberan liquidarse
con base en los valores pactados en los respectivos contratos de prestacion de
servicios.

lllro). - Que las sumas reconocidas deberan contener la actualizacién, los
intereses y las indexaciones de acuerdo al I.P.C., asi como el pago y
reconocimiento de los ajustes de valor a que haya lugar por motivo de la
disminucion del poder adquisitivo de cada una de los salarios y prestaciones
sociales adeudadas.

IVto). -A la indexacion y actualizacion de las condenas de conformidad con lo
previsto en el articulo 192 de la Ley 1437 de 2011, asi mismo al cumplimiento
de la sentencia.

Vto). - Que se declare el pago de las costas y perjuicios que con ocasién de
este proceso se generen y en favor del demandante.

2. Hechos.

Los hechos planteados en la demanda se resumen en los siguientes:

- La demandante afirma que se vincul6 al municipio de Belalcdzar para prestar sus
servicios de actualizacion, correccion, complementacion y ejecucion del programa del
SISBEN mediante sucesivos contratos de prestacién de servicios desde 1 de enero de
2003 hasta el 31 de marzo de 2007.

- Que, reinicia su vinculacion desde el 2 de enero de 2008 hasta el 31 de diciembre de
2011, y dice que, durante todo el tiempo de su vinculacion con el municipio de Belalcazar
cumplié sus actividades bajo subordinacién y dependencia, pues debia cumplir las érdenes
de sus superiores, careciendo de autonomia; cumpliendo horarios de 8:00 a 12:30 a.m. y
de 2:00 a 6:30 p.m. de martes a viernes; y, de 8:00 a.m. a 2:00 p.m. los dias sabados,

horario que era igual a todos los servidores publicos del Municipio.

- Que mientras prestaba sus servicios en el municipio de Belalcazar nunca prestd sus
servicios a otras entidades e indica la ausencia de independencia y autonomia; bajo la
direccién del alcalde municipal de Belalcazar, dependiendo ademas de, otros superiores
jerarquicos en el desempefo del cargo de administradora del SISBEN, vy, transcribe las

obligaciones a ella asignadas.

- Expone que, debia suscribir cantidad de actos administrativos y requerimientos del ente
territorial; asi como que, las funciones de actualizar, corregir, complementar y ejecutar el
programa del SISBEN, las cuales resultan inherentes al municipio de Belalcazar, tanto asi,

que fueron incluidas en el Plan de Desarrollo municipal de Belalcazar 2008 — 2011.



- Aduce que nunca le fueron reconocidas ni pagadas sumas de dinero relacionadas con

prestaciones sociales, afiliaciones a seguridad social, ni cotizaciones a salud y a pension.

3. Normas violadas y concepto de violacion.

Refiere la demandante como normas vulneradas las siguientes:

Articulos 1, 2, 25, 53, 55, 93, 94, 121, 122, 123, 125y 209 de la Constitucién Politica
Articulos 15y 17 de la ley 100 de 1993.

Ley 797 de 2003.

Tratados internaciones suscritos y ratificados por el Estado Colombiano, asi como los
convenios de la OIT numero 87, 95, 98, 100y 111

Expone como concepto de violacién, que los contratos de prestacidn de servicios
prestados se desvirtian al evidenciarse subordinacion, dependencia, cumplimiento de un
horario, falta de autonomia e independencia, permanencia en la prestacion de los

servicios, prestacion personal, y, retribucion econdmica por la prestacion de los servicios.

4. Contestacion de la demanda. (FIs. 217 a 231 C. 1)

El demandado municipio de Belalcazar contesté la demanda pronunciandose frente a los
hechos, y oponiéndose a las pretensiones de la demanda, y afirmando que, para que
exista un contrato de trabajo, deben concurrir los elementos esenciales de actividad
personal del trabajador; continuada subordinacion o dependencia del trabajador respecto

del empleador; un salario como retribucion del servicio.

Afirma que no existié subordinacion como elemento esencial para el cumplimiento de las
metas y del objeto del contrato celebrado, pues el objeto de éste obedecio a un acuerdo
de voluntades; y que, en este caso la sefiora Sandra Maria Bedoya no ocupd ni cargo

publico, ni ejercio funciones publicas.

También refiere que, no se puede predicar la ejecucion contractual sin solucién de

continuidad, pues dice que se presentaron varias interrupciones de dias y afios.

Finalmente propone las excepciones de “Legalidad de la relacion contractual”, “Buena fe”,

“Compensacion de prestaciones”, “Prescripcion”, y, “Excepcion innominada, de oficio”.

5. Sentencia de primera instancia. (Fls. 350 a 364 C. 1A)



Mediante sentencia numero 101 de 2 de mayo de 2019 la Juez Séptima Administrativa del

Circuito resolvio:

PRIMERO: DECLARAR probada la excepcion denominada "LEGALIDAD DE LA
RELACION CONTRACTUAL" propuesta por el MUNICIPIO DE BELALCAZAR
CALDAS; en relacion a los contratos de prestacion de servicios celebrados entre el
22 de abril de 2002 al 30 de abril de 2004 y del 2 de enero al 31 de marzo de 2007,
conforme a las razones expuestas en la parte motiva de esta providencia.

SEGUNDO: DECLARAR NO PROBADAS las excepciones de "LEGALIDAD DE LA
RELACION CONTRACTUAL", "BUENA FE", "COMPENSACION DE
PRESTACIONES", "PRESCRIPCION" Y EXCEPCION INNOMINADA, DE OFICIO",
propuestas por el MUNICIPIO DE BELALCAZAR -CALDAS, frente a los contratos
de prestacién de servicios celebrados entre el 2 de febrero de 2008 al 31 de
diciembre de 2011.

TERCERO: SE DECLARA la existencia de la relacion laboral entre el Municipio de
Belalcazar -Caldas y la sefiora SANDRA MARIA BEDOYA GIRALDO durante el
periodo comprendido entre el 2 de enero de 2008 y el 31 de diciembre de 2011.

CUARTO: DECLARAR la ocurrencia del silencio administrativo negativo frente a la
solicitud de reconocimiento de contrato realidad, presentada por SANDRA MARIA
BEDOYA GIRALDO ante el MUNICIPIO DE BELALCAZAR -CALDAS el dia 5 de
junio de 2014.

QUINTO: DECLARAR nulo el acto presunto derivado de la peticién del 5 de junio de
2014, por medio del cual se nego la existencia del vinculo laboral que existio entre
la sefiora SANDRA MARIA BEDOYA GIRALDO y el MUNICIPIO DE BELALCAZAR
-CALDAS, y el consecuente pago de prestaciones adeudados entre el 2 de enero
de 2008 y el 31 de diciembre de 2011.

SEXTO: A titulo de indemnizacién, el MUNICIPIO DE BELALCAZAR -CALDAS
PAGARA a SANDRA MARIA BEDOYA GIRALDO el valor equivalente a las
prestaciones sociales legales ordinarias y demas emolumentos devengados por
guienes desempefaban empleos de caracteristicas similares a la actividad cumplida
por esta, para el periodo comprendido entre el 2 de enero de 2008 y el 31 de
diciembre de 2011.

Lo anterior conforme a lo relacionado en la parte considerativa de la providencia,
para lo cual se tomara como base de liquidacion el valor pactado en cada uno de
los contratos.

La liquidacion de prestaciones sociales y de los demas emolumentos debera
realizarse de manera proporcional al tiempo laborado.

SEPTIMO: CONDENAR a la entidad demandada a pagar a la demandante a titulo
de Reparacion del Dafio, los porcentajes de cotizacion correspondientes a Pensién
y Salud que debid trasladar a los Fondos correspondientes, durante el periodo
acreditado de prestacion de servicios.

OCTAVO: NIEGANSE las demas pretensiones de la demanda.

NOVENO: el MUNICIPIO DE BELALCAZAR -CALDAS DARA cumplimiento a la
sentencia en los términos previstos en los articulos 192 y 195 del CPACA,
PREVINIENDOSE a la parte demandante de la carga prevista en el inciso 2° del
articulo 192 ibidem.

DECIMO: EJECUTORIADA la presente providencia, por la SECRETARIA se dara
CUMPLIMIENTO a lo previsto en el inciso final de los articulos 192 y 203 del
C.P.ACA.

DECIMO PRIMERO: A costa de la parte interesada, expidanse las copias auténticas
gue soliciten de esta providencia, teniendo en cuenta la Secretaria los lineamientos
del articulo 114 del C.G.P.



DECIMO SEGUNDO: SE CONDENA EN COSTAS a la parte demandada, en favor
de la parte demandante. Su liquidacion, se efectuard por la Secretaria del Despacho
en los términos sefalados en el articulo 366 del C.G.P.

Se fija como agencias en derecho a favor de la parte demandante y a cargo de la
parte demandada MUNICIPIO DE BELALCAZAR -CALDAS, la suma de setecientos
cincuenta mil pesos M/Cte ($750.000)

DECIMO TERCERO: EJECUTORIADA esta providencia, LIQUIDENSE los gastos
del proceso, DEVUELVANSE los remanentes si los hubiere y ARCHIVENSE las
diligencias, previas las anotaciones pertinentes en el programa informético Justicia
XXI.

DECIMO CUARTO: La presente sentencia se notificara en los términos sefialados
en el articulo 203 del CPACA

El Juzgado Séptimo Administrativo del Circuito de Manizales accedio parcialmente a las
pretensiones de la demanda, iniciando por la declaratoria de ocurrencia de silencio
administrativo negativo respecto de la peticion elevada por la sefiora Sandra Maria Bedoya
Giraldo, y hace un estudio sobre la diferencia entre contrato de prestacion de servicios y
relacion laboral; y continda con un estudio de la linea jurisprudencial del denominado

“contrato realidad”.

En el caso concreto, hace un estudio de las pruebas que reposan dentro del proceso y, de
la certificacion proferida por el municipio, asi como de los objetos de los contratos de
prestacion de servicios, dice encontrarse cumplida la primera condiciéon, como lo es la
prestacion personal del servicio, asi como la retribucién respecto de todos los contratos

suscritos.

Luego hace el estudio de los elementos por periodos de contratos, siendo el primero el de
22 de abril de 2002 al 30 de abril de 2004; segundo periodo de 2 de enero a 31 de marzo
de 2007 y considera respecto de la subordinacion y dependencia que, en principio, la
subordinacion se encuentra materializada en el cumplimiento de érdenes, la sujecion a
unos horarios de trabajo, el sometimiento a metas, objetivos y directrices; y que, en ese
orden de ideas, no obra prueba que permita inferir que durante los periodos comprendidos
entre el 22 de abril de 2002 al 30 de abril de 2004 y el 2 de enero al 31 de marzo de 2007,
la accionante haya desarrollado el cumplimiento de los contratos bajo la sujecion de las
caracteristicas antes relacionadas, ello teniendo en cuenta que el objeto de los mismos
era actualizar, corregir, aclarar, complementar, registrar, emitir estadisticas de la
informacion relacionada con el Sisbén, actividades que, segun la Juez, le permitian gozar
de autonomia e independencia, pues de la redaccion de las mismas, no se advierte que
tal labor debia ejecutarse necesariamente bajo la continua dependencia y subordinacion

de la entidad.

Resalta la Juez de instancia que, si bien obra en el expediente testimonio de la abogada
Beatriz Elena Henao Giraldo, quien es prima de la demandante y quien fungié como

asesora juridica del municipio de Belalcazar -Caldas, entre los afios 2008 a 2012, quien



afirma que la demandante cumplia horarios, érdenes y directrices; para el A Quo, a ésta
no le consta directamente el cumplimiento de dichos requerimientos con anterioridad al
afio 2008.

Refiere que, aunque la ejecucion de los objetos contractuales pudo llevarse a cabo bajo la
coordinacion del alcalde y del interventor los acuerdos, dicha condiciébn per se no
desnaturaliza los contratos de prestacion de servicios, suscritos entre las partes; por lo
que, respecto de los periodos mencionados, para la juez, fue precaria la actividad

probatoria para acreditar de manera clara la presencia del elemento subordinacion.

Continda con el estudio del periodo comprendido entre el 2 de enero de 2008 y el 31 de
diciembre de 2011, respecto del cual analiza oficios, certificaciones y los contratos de
prestacion de servicios, considera que a la sefiora Sandra Maria Bedoya Giraldo “debia
asistir a reuniones, presentar informes, otorgar informacién y, adquirir compromisos de
caracter laboral”, pues ademas, era miembro de policia del municipio de Belalcazar, debia

asistir a las plenarias y comités, presentar informes de sus labores.

También refiere la Juez que, a la demandante se le conocia como la administradora del
SISBEN; y transcribe apartes del testimonio de la sefiora Beatriz Elena Henao Giraldo,
sefialando que le mismo no fue objeto de tacha, y que, del mismo se puede determinar
que, la demandante cumplia érdenes, debia estar sujeta a un horario de trabajo, y

desarrollo de las funciones en las mismas condiciones de un funcionario de la alcaldia.

Resalta la Jueza que, las labores encomendadas a la sefiora Bedoya Giraldo, durante el
periodo comprendido entre el 2 de enero de 2008 y el 31 de diciembre de 2011, no eran
de apoyo a la gestion, como dice el municipio; puesto que la mentada sefiora era la
persona encargada de manejar todos los asuntos de la administracion municipal, en todo
lo relacionado con el Sisbén, labores que hacen parte del giro ordinario del municipio

demandado, las cuales debia ejecutarse diariamente, de manera continua y permanente.

Concluye la Juez que, durante el periodo comprendido entre el 2 de enero de 2008 y el 31
de diciembre de 2011 se enmarca una relacién laboral y no de prestacién de servicios,
pues la vinculacién fue por cuatro afios, con subordinacién, dependencia, prestacion

personal del servicio y, remuneracion.

Considera que a titulo de indemnizacién debe condenarse al demandado municipio al pago
de las sumas equivalentes a las prestaciones sociales legales ordinarias pagadas por el
municipio de Belalcazar a quienes desempefaban empleos de caracteristicas similares; y
a titulo de reparacion del dafio, el pago de los porcentajes de cotizacion al sistema de
seguridad social integral, que debié trasladar en su calidad de contratista a los
correspondientes fondos de pensiéon y salud durante el periodo en mencién.



6. Recurso de apelacion. (Fls. 366 a 373 C. 1A)

Parte demandada

El apoderado judicial del municipio de Belalcazar present6 recurso de apelacién contra la
sentencia proferida por la Juez de instancia y argumenta la inexistencia de una relacion
laboral entre las partes, y hace una extensa cita jurisprudencial afirmando que, no porque
se desempefien funciones similares a las de empleados de planta de la entidad
necesariamente se esta frente a un contrato laboral; y que, tampoco el hecho que se labore
en la sede de la entidad, ni que se reciban instrucciones, ni se rindan informes da lugar a

ello.

Afirma que no se da en este caso el elemento subordinacién, pues los contratos fueron
temporales mientras se cumplia el objeto, siendo una situacion transitoria; en la cual la
contratista disponia de autonomia para la prestacién de los servicios, y que no recibia
salario, lo que no la hace acreedora de prestaciones sociales, desvirtuandose los

elementos esenciales contenidos en el articulo 23 del Cédigo Sustantivo del Trabajo.

Itera que no hay prueba dentro del proceso que, la sefiora Sandra maria Bedoya Giraldo
hubiera estado subordinada por la administracion; y que, los testimonios no dan certeza

del cumplimiento de un horario, ni de las 6rdenes recibidas.

Finalmente, solicita modificarse o aclararse la orden impartida por la sentencia de primera
instancia relacionada con los pagos al sistema de seguridad social integral, pues ordena
pagar los porcentajes de cotizacion correspondientes a pension y a salud, pero no hace
claridad sobre los porcentajes sefalados en la ley, sobre cuales corresponden en calidad

de empleador; y solicita que se revoque la sentencia proferida en primera instancia.

7. Alegatos segunda instancia (FIs. 6 a9 C. 4)

El apoderado judicial de la parte demandante presentod su escrito de alegatos en segunda
instancia y dice que se ha demostrado sin duda alguna que la sefiora Sandra maria Bedoya
Giraldo celebro6 varios contratos de prestacion de servicios con el demandado municipio
de manera interrumpida, sin solucién de continuidad, cumpliendo horarios de trabajo,
utilizando los elementos dados por la entidad, bajo érdenes de trabajo, memorandos, y en
subordinacion y dependencia de los jefes inmediatos como el alcalde municipal, y los

secretarios de salud y planeacion.

Dice gue la demandante ejercia funciones propias de una servidora publica, pues era la
administradora del Sisbén del ente territorial, lo cual le impedia tener contratos con otras
entidades, ya que debia dedicarse de manera exclusiva al municipio; y que, las pruebas

gue reposan dentro del proceso desvirtian los contratos de prestacién de servicios.



Sostiene que se cumple en este caso con el criterio funcional, de igualdad, temporal o
habitualidad y de subordinacién y dependencia; y afirma que, las pruebas obrantes dentro
del proceso dan cuenta de la existencia de los elementos necesarios para la configuracion
de una relacion laboral, solicitando se confirme la sentencia de primera instancia por los

contratos suscritos entre enero de 2008 y mayo de 2011.

8. Concepto del Ministerio Publico.

Sin pronunciamiento de la parte demandada ni del Ministerio Publico segun constancia
secretarial del 20 de enero de 2020 (FI. 13 C. 4).

Il. Consideraciones de la Sala

1. Problemas juridicos a resolver:

¢, Debe, en el presente asunto, declararse la nulidad del acto ficto generado por
el silencio ante el derecho de peticion de 5 de junio de 2014, mediante el cual la
sefiora Sandra Maria Bedoya Giraldo solicitd al municipio de Belalcazar la
existencia de una relacién laboral encubierta por estar configurados los

presupuestos facticos y juridicos para ello?

Para resolver lo anterior, es necesario establecer si ¢entre el municipio de
Belalcazar y la sefiora Sandra Maria Bedoya Giraldo, existi6 una relacion
laboral, que la hace acreedora del pago de salarios y prestaciones sociales, de
acuerdo con la labor que desempefiaba, mediante contratos de prestacién de

servicios; con las consecuencias juridicas que de ello se desprende?

2. Analisis normativo.

El articulo 25 de la Constitucion Politica dispone: “El trabajo es un derecho y una
obligacion social y goza, en todas sus modalidades, de la especial proteccion del
Estado. Toda persona tiene derecho a un trabajo en condiciones dignas y justas”.

A su vez, el articulo 53 constitucional contempla la primacia de la realidad sobre las

formas y los derechos y principios laborales asi:

“El Congreso expedira el estatuto del trabajo. La ley correspondiente
tendrd en cuenta por lo menos los siguientes principios minimos
fundamentales:

Igualdad de oportunidades para los trabajadores; remuneracidn minima
vital y movil, proporcional a la cantidad vy calidad de trabajo; estabilidad
en el empleo; irrenunciabilidad a los beneficios minimos establecidos en




normas laborales; facultades para transigir y conciliar sobre derechos
inciertos y discutibles; situacion mas favorable al trabajador en caso de
duda en la aplicacién e interpretacion de las fuentes formales de derecho;
primacia de la realidad sobre formalidades establecidas por los sujetos de
las relaciones laborales; garantia a la seguridad social, la capacitacién,
el adiestramiento y el descanso necesario; proteccionespecial a la mujer,
a la maternidad y al trabajador menor de edad.

El estado garantiza el derecho al pago oportuno y al reajuste periodico
de las pensiones legales.

Los convenios internacionales del trabajo debidamente ratificados hacen
parte de la legislacion interna.

La ley, los contratos, los acuerdos y convenios de trabajo no pueden
menoscabar la libertad, la dignidad humana ni los derechos de los
trabajadores.” (Subraya la Sala)

El articulo 122 inciso primero Constitucional precisa:

“No habrd empleo publico que no tenga funciones detalladas en
ley o reglamento y para proveer los de caracter remunerado se
requiere que estén contemplados en la respectiva planta y
previstos sus emolumentos en el presupuesto correspondiente.”

Por su parte, la Organizacién Internacional del Trabajo — OIT - también ha precisado
el principio de “a trabajo igual, salario igual”’ el cual es aplicable a nuestra legislacion

en virtud de que Colombia hace parte de ese convenio.

Y los articulos 23 y 34 del Cddigo Sustantivo del Trabajo disponen:

“Articulo 23. Elementos esenciales. <Articulo subrogado por el articulolo. de
la Ley 50 de 1990. El nuevo texto es el siguiente:

1. Para que haya contrato de trabajo se requiere que concurran estos tres
elementos esenciales:

a._La actividad personal del trabajador, es decir, realizada por si mismo;
b. La continuada subordinacién o dependencia del trabajador respecto del
empleador, que faculta a éste para exigirle el cumplimiento de érdenes, en
cualquier momento, en cuanto al modo, tiempo o cantidad de trabajo, e
imponerle reglamentos, la cual debe mantenerse por todo el tiempo de duracion
del contrato. Todo ello sin que afecte el honor, la dignidad y los derechos
minimos del trabajador en concordancia con los tratados o convenios
internacionales que sobre derechos humanos relativos a la materia obliguen al

pais; y
c. Un salario como retribucion del servicio.
2. Una vez reunidos los tres elementos de que trata este articulo, se

entiende gue existe contrato de trabajo v no deja de serlo por razén del nombre
que se le dé ni de otras condiciones o modalidades que se le agreguen”.
(Subraya la Sala).

“Articulo 34. Contratistas independientes. <Articulo modificado por el
articulo 3o. del Decreto 2351 de 1965. El nuevo texto es el siguiente

1lo) Son contratistas independientes y, por tanto, verdaderos
{empleadores} y no representantes ni intermediarios, las personas naturales
o0 juridicas que contraten la ejecucién de una o varias obras o la prestacion de
servicios en beneficios de terceros, por un precio determinado, asumiendo
todos los riesgos, para realizarlos con sus propios medios y con libertad y
autonomia técnica y directiva. Pero el beneficiario del trabajo o



duefio de la obra, a menos que se trate de labores extrafias a las actividades
normales de su empresa 0 negocio, serd solidariamente responsable con el
contratista por el valor de los salarios y de las prestaciones e indemnizaciones
a que tengan derecho los trabajadores, solidaridad que no obsta para que el
beneficiario estipule con el contratista las garantias del caso o para que repita
contra él lo pagado a esos trabajadores.

20) El beneficiario del trabajo o duefio de la obra, también ser& solidariamente
responsable, en las condiciones fijadas en el inciso anterior, de las obligaciones
de los subcontratistas frente a sus trabajadores, aun en el caso de que los
contratistas no estén autorizados para contratar los servicios de subcontratistas.

Finalmente, el numeral 3° de la ley 80 de 1993 por la cual se expide el EstatutoGeneral
de la Contratacion de la Administracion Publica, se refiere al contrato de prestacion

de servicios en el siguiente sentido:

“Articulo 32. De los contratos estatales. Son contratos estatales todos
los actos juridicos generadores de obligaciones que celebren las
entidades a que se refiere el presente estatuto, previstos en el derecho
privado o en disposiciones especiales, o derivados del ejercicio de la
autonomia de la voluntad, asi como los que, a titulo enunciativo, se
definen a continuacion:

3. Contrato de prestacién de servicios Son contratos de prestacion de
servicios los que celebren las entidades estatales para desarrollar
actividades relacionadas con la administracién o funcionamiento de la
entidad. Estos contratos s6lo podran celebrarse con personas naturales
cuando dichas actividades no puedan realizarse con personal de planta
0 requieran conocimiento especializados.

En ninglin caso estos contratos generan relacion laboral ni prestaciones
sociales y se celebraran por el término estrictamente indispensable.
(Subraya la Sala).

De lo anterior, se entiende que, la Constitucion Politica en sus articulos 122 a 125
permite inferir dos clases de vinculacion con entidades del Estado, que tienen sus
propios elementos tipificadores, a saber: a) De los empleados publicos (relacion legaly

reglamentaria); y b) De los trabajadores oficiales (relacion contractual laboral).

No obstante, las entidades estatales han hecho uso de una tercera modalidad de
vinculacion de personal para el cumplimiento de sus fines: ¢) De los contratistas de
prestacion de servicios (relacion contractual estatal), figura que ha sido de amplio
desarrollo jurisprudencial y que es objeto de debate en el presente proceso, con

miras a establecer si entrafia una verdadera relacién de caracter laboral.

3. Analisis jurisprudencial.

El Consejo de Estado:, ha unificado recientemente mediante sentencia, los criterios

L Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso-Administrativo. Seccién Segunda. Sentencia de unificacién por
importancia juridica, del 9 de septiembre de 2021. Radicado: 05001-23-33-000-2013-01143-01 (1317-2016).



necesarios para definir la existencia de una verdadera relacion laboral, existente tras

la modalidad de contratos de prestacion de servicios en el siguiente sentido:

“(...) 101. En este sentido, para poder determinar si los contratos de
prestacion de servicios celebrados con un mismo contratista, de manera
continuada o sucesiva, guardan entre si rasgos inequivocos de identidad,
similitud o equivalencia, que permitan concluir que todos ellosforman
parte de una misma cadena o tracto negocial de caracter continuado y
permanente, que desborda el «término estrictamente indispensable» del
articulo 32 de la Ley 80 de 1993, los demandantes deberan demostrar,
con fundamento en los estudios previos y demas documentos
precontractuales y contractuales, que el objeto de dichos contratos, las
necesidades que se querian satisfacer, las condiciones pactadas al
momento de su celebracion y las circunstancias que rodearon su
ejecucion, develan la subyacencia de una verdadera relacion laboral
encubierta y el consiguiente desconocimiento de sus derechos laborales
y prestacionales, por haber fungido, en la practica, no como simples
contratistas, autonomos e independientes, sino como verdaderos
servidores en el contexto de una relacion laboral de raigambre
funcionarial. Lo anterior, Sin perjuicio de otras pruebas que contribuyan a
dar certeza sobre la auténtica naturaleza del vinculolaboral subyacente.

2.3.3.2. Subordinacién continuada

102. De acuerdo con el articulo 23 del Cédigo Sustantivo del Trabajo, la
subordinacion o dependencia_del trabajador constituye el elemento
determinante que distingue la relacién laboral de las demas prestaciones
de servicios, pues encierra la facultad del empleador para exigirle al
empleado el cumplimiento de 6rdenes, imponerle jornada y horario,
modo o cantidad de trabajo, obedecer protocolos de organizacién y
someterlo a su poder disciplinario. No obstante, la subordinacién es un
concepto abstracto que se manifiesta de forma distinta segiin cual sea la
actividad y el modo de prestacion del servicio.

103. La reiterada jurisprudencia de esta corporacion -que aqui se
consolida- ha considerado, como indicios de la subordinacion, ciertas
circunstancias que permiten determinar su existencia; entre estas, se
destacan las siguientes:

104. i) El lugar de trabajo. Considerado como el sitio o espacio fisico
facilitado por la entidad para que el contratista lleve a cabo sus
actividades. Sin embargo, ante el surgimiento de una nueva realidad
laboral, fruto de las innovaciones tecnoldgicas, esta Sala Plena estima
necesario matizar esta circunstancia, por lo que el juzgador habra de
valorarla, en cada caso concreto, atendiendo a las modalidades
permitidas para los empleados de planta.

105. ii) El horario de labores. Normalmente, el establecimiento o
imposicion de una jornada de trabajo al contratista no implica,
necesariamente, que exista subordinacion laboral y, por consiguiente,
gue la relacidon contractual sea simulada. Asi, ciertas actividades de la
Administracion (servicios de urgencia en el sector salud o vigilancia, etc.)
necesariamente requieren la incorporacion de jornadas laborales y de
turnos para atenderlas. Por ello, si bien la exigencia del cumplimiento
estricto de un horario de trabajo puede ser indicio de la existencia de una
subordinacion subyacente, tal circunstancia deberd ser valorada en
funcion del objeto contractual convenido.

106. iii) La direccién y control efectivo de las actividades a ejecutar. Bien
sea a través de la exigencia del cumplimiento de érdenes en cualquier
momento, en cuanto al modo, tiempo o cantidad de trabajo, o la
imposicion de reglamentos internos, o el ejercicio del poder de disciplina
o del ius variandi, la direccién y control efectivo de las actividades del
contratista constituye uno de los aspectos mas relevantes para identificar
la existencia o no del elemento de la subordinaciéon. En ese sentido, lo
gue debe probar el demandante es su insercion en el circulo rector,




organizativo y disciplinario de la entidad, de manera que demuestre que
esta ejercié una influencia decisiva sobre las condiciones en que llevé a
cabo el cumplimiento de su objeto contractual. Asi, cualquier medio
probatorio que exponga una actividad de control, vigilancia, imposicion o
seguimiento por parte de la entidad, que en sana critica se aleje de un
ejercicio normal de coordinacién con el contratista, habra de ser valorado
como un indicio claro de subordinacion.

107. iv) Que las actividades o tareas a desarrollar correspondan a las
gue tienen asignadas los servidores de planta, siempre y cuando se
reunan los elementos configurativos de la relacién laboral. ElI hecho de
gue el servicio personal contratado consista en el cumplimiento de
funciones o0 en la realizacion de tareas idénticas, semejantes o
equivalentes a las asignadas en forma permanente a los funcionarios o
empleados de planta de la entidad, puede ser indicativo de la existencia
de una relacién laboral encubierta o subyacente, siempre y cuando en la
ejecucion de esas labores confluyan todos los elementos esenciales de
la relacién laboral a los que se refiere el articulo 23 del Codigo Sustantivo
del Trabajo. En ese orden de ideas, incumbe al actor demostrar, ademas
de la prestacion personal de sus servicios a cambio de unaremuneracion,
la existencia de unas condiciones de subordinacién o dependencia, en
las que el representante de la entidad contratante o la persona que él
designe ostentd la facultad de exigirle el cumplimiento de 6rdenes
perentorias y de obligatoria observancia. Por consiguiente, el interesado
debera acreditar, ademas de la permanencia de sus servicios, que la
labor desarrollada se enmarca en el objeto misional de la entidad.

108. A este respecto, resulta preciso aclarar que el desempefio de
actividades o funciones propias de una carrera profesional liberal (como
en este caso la de abogado) no descarta, per se, la existencia de una
relacién laboral, pues, en la practica, tales actividades son requeridas
frecuentemente para satisfacer el objeto misional de la entidad. En -
cambio, la existencia del contrato de prestacion de servicios si exige- de
2008 suscrito el 30 de septi que las funciones del contratista sean
desarrolladas con un alto grado de autonomia, sin perjuicio de la
necesidad de coordinacion con la entidad contratante que, en ningdn
caso, puede servir de justificacién para ejercer comportamientos propios
de la subordinacion laboral.

2.3.3.3. Prestacion personal del servicio
109. Como personal natural, la labor encomendada al presunto
contratista debe ser prestada de forma personal y directamente por este;

pues, gracias a sus capacidades o cualificaciones profesionales, fue a él
a quien se eligié y no a otro; por lo que, dadas las condiciones para su
ejecucion, el contratista no pudo delegar el ejercicio de sus actividades
en terceras personas.

2.3.3.4. Remuneracién

110. Por los servicios prestados, el presunto contratista ha debidorecibir
una_contraprestacion _econémica, con independencia de si la entidad
contratante fue la que directamente la realiz6. Lo importante aquies el
caracter fijo o periodico de la remuneracion del trabajo. En la préctica,
esta retribucién recibe el nombre de honorarios, los cuales pueden
acreditarse a través de los recibos que, por dicho concepto, ensefien los
montos que correspondan a la prestacion del servicio contratado.”
(Subraya la Sala).

Es necesario precisar que, el estudio que se hara a continuacién sera exclusivamente
respecto del periodo comprendido entre el 2 de enero de 2008 y el 31 de mayo de 2011,
por ser éste, el periodo que reconocio la Juez de primera instancia, y el Unico que se

encuentra en discusion por la demandada recurrente.



4. Anélisis factico.

4.1. De lapruebadocumental que reposa dentro del proceso.

Se relacionan a continuacion las siguientes pruebas de relevancia para este caso.

Contratos de prestacion de servicios:

CONTRATO DURACION OBJETO
NRO.
004 2 de enero | De 2 de enero al 2 de abril | Prestar los servicios en la actualizacion
2008 de 2008 mejoramiento y operacion del sistema de

identificacion y  focalizacion de
beneficiarios para la inversion social
SISBEN, como parte integrar del
fortalecimiento y desarrollo institucional
en el municipio de Belalcizar

Sin nimero de 3 | De 3 de abril a 31 de | Presar los servicios para actualizar,
de abril de 2008 diciembre de 2008 corregir, complementar y ejecutar el
programa de SISBEN en el municipio de
Belalcdzar, Caldas.

005 de 2 de enero | De 2 de enero a 2 de julio | Presar los servicios para actualizar,
de 2009 de 2009 corregir, complementar y ejecutar el
programa de SISBEN en el municipio de
Belalcazar, Caldas.

088 de 3 de julio | De 3 de julio a 3 de|Presar los servicios para actualizar,
de 2009 noviembre de 2009 corregir, complementar y ejecutar el
programa de SISBEN en el municipio de
Belalcazar, Caldas.

151 de 4 de De 4 de noviembre a 31 Presar los servicios para actualizar,

noviembre de de diciembre de 2009 corregir, complementar y ejecutar el

2009 programa de SISBEN en el municipio de
Belalcazar, Caldas.

008 de 7 de enero | De 7 de enero a 30 de Presar los servicios para actualizar,

de 2010 junio de 2010 corregir, complementar y ejecutar el

programa de SISBEN en el municipio de
Belalcazar, Caldas.

072 de 2 de julio De 2 de julio a 31 de Presar los servicios para actualizar,
de 2010 diciembre de 2010 corregir, complementar y ejecutar el
programa de SISBEN en el municipio de
Belalcazar, Caldas.

001 de 12 de De 12 de enero a 11 de Presar el servicio de asistencia técnica
enero de 2011 mayo de 2011 para actualizar, corregir, complementar y
ejecutar el programa de SISBEN en el
municipio de Belalcazar, Caldas, de
conformidad con la propuesta
presentada por el contratista.

102 de 12 de De 12 de mayo a 31 de Prestar los servicios personales de
mayo de 2011 diciembre de 2011 apoyo a la gestion de una persona
idénea y con experiencia que actualice
en forma periddica y el cruce de datos
con el Departamento Nacional de
Planeacion, realizacion de las encuestas
a que haya lugar y la incorporacion
periodica de las personas que ingresan
al municipio.




- Certificado suscrito por el Técnico Administrativo del Municipio de Belalcazar -Caldas
(FI. 42 C. 1) que dice:

“Que una vez revisado en el archivo municipal la historia laboral de la sefiora
SANDRA MARIA BEDOYA GIRALDO, identificada con cédula de ciudadania No
31.989.394 expedida en Cali Valle, labora al servicio del Municipio de Belalcazar
Caldas en calidad de contratista de manera continua e ininterrumpida a partir del 1
de enero de 2008 hasta el 31 de diciembre de 2011 con el siguiente OBJETO
PRESTAR LOS SERVICIOS PARA ACTUALIZAR, CORREGIR, COMPLEMENTAR
Y EJECUTAR EL PROGRAMA DEL SISBEN EN EL MUNICIPIO DE BELALCAZAR
CALDAS.”

- Oficios dirigidos a la sefiora Sandra Maria Bedoya Giraldo por la Coordinadora del
Régimen Subsidiado, por el personero municipal, por el director general del Departamento
Nacional de Planeacion, secretaria de Salud y asuntos Sociales, y accién Social, en los
cuales se refieren a la mencionada sefiora como Administradora del SISBEN (Fls. 100 a
256 C. 1)

- Certificaciones expedidas por la demandante como Administradora del SISBEN del
Municipio de Belalcazar -Caldas (Fls. 152 a 188 C. 1)

- Constancia laboral expedida por el alcalde del Municipio de Belalcazar — Caldas, en la
que dice que la sefiora Sandra Maria Bedoya Giraldo se desempefia como
Administradora del Sisbén en calidad de contratista, desde el 16 de abril de 2002.

4.2. De lapruebatestimonial.

Dentro de este asunto se recibieron en total 4 testimonios, de los cuales se permite la Sala

extraer los apartes de mayor relevancia:

Beatriz Helena Henao Giraldo.

- Dijo que la sefiora Sandra Maria Bedoya Giraldo era su prima, y que el alcalde era
amigo personal.

- Que trabajo desde el 2002 al 2011 de manera ininterrumpida.

- Que se encargaba de todo el manejo del SISBEN.

- Era capacitada para el cumplimiento de sus funciones.

- Cumplia la sefiora Sandra Maria Bedoya Giraldo el horario normal de la planta del
municipio; que era de lunes a viernes de 7:30 a 12:30 a.m. y de 2:00 a 6:30 o 7:00
p.m.

- Que tenia que cumplir érdenes de superiores; asistir a reuniones, entregar
informes, seguir los lineamientos.

- Que se decia que la persona que se encargaba del Sisbén debia ser una persona

de planta.



La sede principal donde realizaba sus funciones era la Secretaria de Planeacion y
luego la de Salud.

La Testigo, afirma haber sido asesora juridica del municipio de 2008 a 2010.

Por el tema manejado por la demandante, la recomendacion del DNP era que
quienes manejaran el Sisbén fueran de planta.

No era posible que la sefiora Sandra Maria Bedoya Giraldo pudiera tener contratos
suscritos con otras entidades, pues debia dedicarse todo el tiempo a las
actividades del Sisbén.

El municipio de daba el computador con la clave que le otorgaban a éste.

El Sisbén no pertenece a la secretaria de salud, sino que, hace parta de la

Secretaria de Planeacion.

Blanca Lilia Moncada Salazar.

Dijo que conocia a la sefiora Sandra Maria Bedoya Giraldo desde que entré a
trabajar en la administracion municipal, porque la testigo lleva méas de 30 afios
laborando alli.

Sabe que la demandante tenia contratos de prestacién de servicios con el
municipio de Belalcazar.

Dice, en términos generales, que quienes son contratistas no cumplen horarios.
Afirma gque la demandante trabajaba en el Sisbén.

La oficina es abierta al publico porque es salud.

Que debian presentar informes para el pago.

Que el municipio en los contratos de prestacion de servicios dejaba pasar a veces 6
dias, u 8 sin contrato, y luego se vuelve a contratar a las personas.

En la oficina de salud, estaba la oficina de la demandante.

Rubiela Castrillon Vélez.

Dijo que conocia a la sefiora Sandra Maria Bedoya Giraldo porque fueron
comparnieras de trabajo, y que la citada sefiora, era contratista del area del Sisbén.
Expone generalidades sobre el cumplimiento de actividades de contratos de
prestacion de servicios, sin que, frente a ello, se refiera puntualmente a las

funciones de la sefiora Sandra Maria Bedoya.

Olivia Torres Giraldo.

Expuso la testigo que ejerce las funciones del Sisbén en el municipio de Belalcazar,
y que le compete realizar encuestas y atender al publico.
Que la sefiora Sandra Maria Bedoya era la que administraba el Sisbén.

Dice que no le consta de cumplimiento de un horario.



- Refiere que la demandante trabajo en la oficina de Planeacion municipal, y en la
Secretaria de Salud.

- Latestigo afirma que ella, como funcionaria de planta cumple el horario de 7:30 a
12:30 del dia 'y de 2:00 a 6:30 de la tarde, de lunes a viernes; y los dias sabados de
8:00 de la mafana a 2:00 de la tarde.

5. Caso concreto.
La Sala determinara con las pruebas documentales y testimoniales allegadas al
plenario, si en el sub - lite concurrieron los elementos de la relacion laboral; si el
servicio se prestd de manera ininterrumpida, si las funciones asignadas a la
demandante tenian un caracter eminentemente temporal, y todo lo relacionado conla

acreditacion de la subordinacion, dependencia y prestacion personal del servicio.

5.1. Del Sisbén.

De los contratos de prestacion de servicios suscritos entre la sefiora Sandra Maria
Bedoya Giraldo y el municipio de Belalcazar queda claro que, el objeto de todos ellos
era la prestacion del servicio de asistencia técnica para actualizar, corregir,
complementar y ejecutar el programa de SISBEN en el municipio de Belalcazar,
Caldas.

Ahora, como esta consignado en la pagina del Sisbén, https://www.sisben.gov.co, “El

Sisbén es el Sistema de Identificacion de Potenciales Beneficiarios de Programas
Sociales, que permite clasificar a la poblacién de acuerdo con sus condiciones de vida
e ingresos. Esta clasificacion se utiliza para focalizar la inversion social y garantizar
que sea asignada a quienes mas lo necesitan.”, siendo un sistema de herramientas
técnicas y estadisticas especializadas, para identificar, clasificar y ordenar a la

poblacién segun su situacion socioeconémica.

Por su parte, el articulo 94 de la Ley 715 de 2001 -modificado por la Ley 1176 de 2007- el

dispone:

“Articulo 94. Focalizacion de los servicios sociales. Focalizacion es el proceso
mediante el cual, se garantiza que el gasto social se asigne a los grupos de
poblacién mas pobre y vulnerable.

El Gobierno Nacional, a través del Departamento Nacional de Planeacién, definira
las condiciones de ingreso, suspension y exclusion de las personas a las bases de
datos que hacen parte de los mencionados instrumentos, los cruces de informacién
necesarios para su depuracién y actualizacion, asi como los lineamientos para su
implementacién y operacion, el disefio de las metodologias, la consolidacion de la
informacién a nivel nacional, los controles de calidad pertinentes; y coordinard y
supervisara su implementacién, mantenimiento y actualizacion. En desarrollo de
esta atribucion, el Gobierno Nacional, en situaciones especiales y con el objetivo de
garantizar la efectividad de los instrumentos de focalizacién, de manera preventiva
podra suspender temporalmente su actualizacion en el pais, con las excepciones a
que hubiere lugar.



Las entidades territoriales tendrdn a cargo su implementacion, actualizacién,
administracion y operacion de la base de datos, conforme a los lineamientos vy
metodologias que establezca el Gobierno Nacional.

En todo caso, las entidades territoriales al realizar inversion social, especialmente
mediante la asignacion de subsidios, deben aplicar los criterios e instrumentos de
focalizacion, definidos por el Conpes Social. Los diferentes programas sociales del
orden nacional o territorial deben definir la forma en gue aplicaran los criterios e
instrumentos para la focalizacién, contemplando ademas los criterios de egreso o
cesacioén de la condicién de beneficiarios gue resulten pertinentes, en funcion de los
objetivos e impactos perseqguidos.

Los gobernadores y alcaldes deben tomar las medidas pertinentes para garantizar
que los grupos de poblaciéon pobre v vulnerable tengan acceso a los servicios
basicos.” (Subraya la Sala)

Por su parte, mediante Decreto 441 de 2017, se sustituye el Titulo 8 del Libro 2 de la Parte
2 del Decreto 1082 de 2015, Decreto Unico Reglamentario del Sector Administrativo de
Planeacion Nacional, con el fin de reglamentar el articulo 24 de la Ley 1176 de 2007
respecto del instrumento de focalizacion de los servicios sociales, y se dictan otras
disposiciones”, y, los articulos que a continuacién se transcriben, dan cuenta de la

operacion del Sisbén asi:

“Articulo 2.2.8.1.1. Sistema de Identificacion de Potenciales Beneficiarios de
Programas Sociales (Sisbén). El Sistema de Identificacion de Potenciales
Beneficiarios de Programas Sociales (Sisbén), es un instrumento de la politica
social, para la focalizacién del gasto social, el cual utiliza herramientas estadisticas
y técnicas que permiten identificar y ordenar a la poblacion, para la seleccion y
asignacion de subsidios y beneficios por parte de las entidades y programas con
base en las condiciones socioecondémicas en él registradas.

Articulo 2.2.8.1.2. Sisbén y programas sociales. El Sisbén opera a través de un
sistema de informacion y es neutral frente a los programas sociales. En
consecuencia, el ingreso al Sisbén por si mismo no otorga el acceso a los
programas sociales. Las entidades y los programas son los responsables de la
seleccién de los beneficiarios o de la asignacion de subsidios y beneficios.

Articulo 2.2.8.1.3. Criterios orientadores y derechos. La administracion del Sisbén
y la informacién recolectada por este se sujetara a los derechos fundamentales a la
igualdad, intimidad, proteccibn de datos personales y a los principios de
transparencia, moralidad, eficiencia, calidad y publicidad de la informacion, asi como
los demas que rigen la funcién administrativa. Toda persona natural tiene derecho
a ser encuestada, a que sus datos sean recolectad

Articulo 2.2.8.1.5. Implementacién y uso del Sisbén. De acuerdo con lo establecido
en el articulo 94 de la Ley 715 de 2001, modificado por el articulo 24 de la Ley 1176
de 2007, el Sisbén es de obligatoria aplicacion y uso para las entidades publicas del
orden nacional y las entidades territoriales, al realizar gasto social. Las entidades
sefialadas en el inciso anterior, y aquellas que la ley determine, definiran la forma
en que utilizardn la informacién registrada en el Sisbén para el manejo de sus
programas sociales, en funcion de los objetivos e impactos perseguidos, la
naturaleza de los mismos, los criterios de ingreso, permanencia y salida de cada
programa, asi como de la informacién requerida.

Paragrafo. En el proceso de seleccidn y asignacién de beneficiarios de programas
sociales, las entidades responsables de estos haran uso Unicamente de los registros
validados de la base de datos nacional certificada.” (Subraya la Sala).

De lo expuesto, y de los objetos contractuales, queda claro que, la sefiora Sandra Maria



Bedoya Giraldo debia actualizar, corregir, complementar y ejecutar el programa de
SISBEN vy, realizar de forma periddica el cruce de datos con el Departamento Nacional de
Planeacion, realizar las encuestas a que hubiere lugar, e incorporar a las personas del
municipio de Belalcazar; correspondiendo éstas, tareas asignadas a los municipios como
una funcion legal, pues todos deben realizar estas actividades; como las gestiones para
la actualizacién permanente de la base de datos del Sisbén; por lo que, dichas actividades

deben considerarse como inherentes a la funcion misional y permanente del ente territorial.

Tanto asi, que una de las testigos, afirma que las directrices del Departamento Nacional
de Planeacion Nacional era que, esas funciones fueran ejercidas por personal de planta
de la entidad; ademas porque deben realizarse de manera permanente, siendo una labor
habitual que no puede dejar de hacerse en ninguna entidad territorial; pues la actualizacion
de la base de datos del Sisbén, es fundamental para poder llevar a cabo la inversion social,
asignacion de recursos, subsidios, para la ejecucion de los programas sociales y, en
general, para cumplir los objetivos trazados por el Gobierno Nacional y territorial.

De igual manera, queda claro que el Sistema de Identificacién de Potenciales Beneficiarios
de Programas Sociales — Sisbén -, es un instrumento de la politica social, para la
focalizacién del gasto social; y opera a través de un sistema de informacién que contribuye
a los programas sociales, y es de obligatoria aplicacion y uso para las entidades publicas
del orden nacional y las entidades territoriales, al realizar gasto social; lo cual lo hace parte,
de las misiones del ente territorial, con funciones inherentes y necesarias para ejecucion
del presupuesto, asignacion de subsidios, programas sociales y desarrollo de la dinamica

municipal.

5.2. De la subordinaciéon continuada, del lugar de trabajo, horario de labores y

direccion de los servicios prestados.

De las pruebas estudiadas, se evidencia que la sefiora Sandra Maria Bedoya Giraldo,
no era autbnoma e independiente en el cumplimiento de sus funciones, pues dependia
completamente de lasdirectrices dadas por el municipio, el Departamento de
Planeacién Nacional, y los jefes inmediatos como secretario de Planeacién, de

Salud y alcalde municipal de Belalcazar.

La testigo Beatriz Elena Henao Giraldo da cuenta del ejercicio de funciones de manera
continuada de la sefiora Sandra Maria Bedoya Giraldo, asi como el cumplimiento de
un horario, de lunes a viernes de 7:30 a 12:30 a.m. y de 2:00 a 6:30 o 7:00 p.m.; el
cual es coincidente con el que afirma la testigo Olivia Torres desempefiaban los

empleados de planta de la alcaldia.

También de los testimonios se extrae que el lugar del cumplimiento de las funciones



era en un modulo de las instalaciones de la alcaldia municipal, y que el ejercicio de
sus funciones estaba totalmente asociado a las oficinas de Planeacion y Salud,

recibiendo o6rdenes de dichos secretarios y del sefior alcalde municipal.

Ahora, los testimonios de las sefioras Blanca Lilia Moncada Salazar, Rubiela Castrillon
Vélez y Olivia Giraldo Torres, exponen generalidades de la prestacion de servicios bajo
esa modalidad de contratacién, sin que hagan mayores referencias a las particularidades
de la sefiora Sandra Maria Bedoya; sefialando que, coinciden en afirmar que ésta tenia
oficina en la alcaldia, que era la administradora del Sisbén, que debia atender publico, y
presentar informes; exaltando del testimonio de la sefiora Olivia Torres Giraldo, que ella
afirmé que, ejerce funciones del Sisbén y es de planta de la alcaldia municipal de
Belalcazar, con lo que se advierte, la existencia de personal de planta que también tiene

a cargo esas funciones.

Asi mismo, de las pruebas documentales que reposan dentro del proceso, se evidencia la
expedicion de certificaciones de la demandante, quien firmaba como Administradora del
Sisbén, y mdultiples oficios de secretarios de Despacho y otras entidades departamentales
y nacionales, en los cuales, se dirigen a ella igualmente como administradora del Sisbén,

y a quien se le requiere informacion de dicho sistema.

Con las normas relacionadas con el funcionamiento y objetivos del Sisbén, queda claro
que, quien cumpla las funciones de administrador de este en los entes territoriales, no
pueden ser autonomos en el ejercicio de sus funciones, pues deben seguir las
instrucciones dadas por el Departamento Nacional de Planeacién, las directrices de los
alcaldes, asi como, seguir los formatos, e indicaciones que en las plataformas se

encuentran previstos para la actualizacion de informacion.

Tampoco puede desconocerse el certificado suscrito por el Técnico Administrativo del
Municipio de Belalcdzar -Caldas (FI. 42 C. 1) en el cual expresamente afirma que, la sefiora Sandra
Maria Bedoya Giraldo labora al servicio del Municipio de Belalcdzar Caldas en calidad de
contratista de manera continua e ininterrumpida a partir del 1 de enero de 2008 hasta el 31 de
diciembre de 2011; con el objeto de prestar sus servicios para actualizar, corregir, complementar

y ejecutar el programa del Sisbén en el municipio de Belalcazar, Caldas.

Para esta Sala se encuentra demostrado el cumplimiento por parte de la demandante de
una jornada laboral establecida por la alcaldia municipal de Belalcazar, donde la
demandante prestaba sus servicios en sus instalaciones, con los insumos brindados por
la demandada, en horarios asignados por la demandada, los cuales no eran objeto de
acuerdo alguno, pues debian cumplirse en las condiciones impuestas, incluidos los dias
sébados; maxime cuando en este caso, la demandante tenia a su cargo atencién al

publico, lo cual impide a todas luces que, fuera autdbnoma en el cumplimiento de sus



funciones, en especial, en lo relacionado con el horario de atencion.

5.3. De la prestacion personal del servicio.

No hay duda en este caso de la prestacion personal del servicio por parte de la sefiora
Sandra Maria Bedoya Giraldo; y en el contrato 102 de 12 mayo de 2022, queda claro que
la prestacion de servicios es de manera personal, lo cual resulta coincidente con el objeto

de los contratos, las pruebas documentales y testimoniales.

También se resalta que, para el cumplimiento de sus funciones, debia tener una clave de
acceso a la plataforma del Sisbén, que sélo ella tenia; asi como la realizacion de
encuestas y atencion al publico, siendo actividades que indiscutiblemente dan cuenta de

que la prestacién del servicio debia ser personal.

5.4. De laremuneracion.

Tampoco hay duda de la remuneracion recibida por la demandante por la prestacion
de sus servicios como administradora del Sisbén; remuneracion que se evidencia no
solo en los contratos de prestacion de servicios, Sin0 en sus respectivas actas de
terminacion y liquidaciéon; ademas de haber sido una situacién que fue corroborada

por las testigos.

Finalmente, resalta la Sala que, el demandado municipio de Belalcazar no logré
desvirtuar dentro de este asunto la subordinacion continuada, el horario de labores de
la demandante, la direccion de los servicios prestados; la prestacion personal del
servicio y la remuneracion; asi como tampoco, la falta de independencia de la
demandante, el horario y la forma de prestar sus servicios; coincidiendo en este caso
todos los elementos necesarios para la declaratoria de un contrato realidad,o una

relacion laboral encubierta.

6. De los extremos temporales en la prestacion de servicios de la

demandante.

Dentro del expediente reposan 9 contratos de prestacion de servicios con los

siguientes tiempos:

CONTRATO DURACION
004 2 de enero 2008 De 2 de enero al 2 de abril de 2008
sin interrupcion
Sin nimero de 3 de abril de De 3 de abril a 31 de diciembre de 2008
2008

sin interrupcion
005 de 2 de enero de 2009 | De 2 de enero a 2 de julio de 2009
1 dia de interrupcién




088 de 3 de julio de 2009 | De 3 de julio a 3 de noviembre de 2009
sin interrupcion

151 de 4 de noviembre de 2009 |  De 4 de noviembre a 31 de diciembre de 2009
sin interrupcion

008 de 7 de enero de 2010 | De 7 de enero a 30 de junio de 2010
6 dias de interrupcion
072 de 2 de julio de 2010 | De 2 de julio a 31 de diciembre de 2010
1 dia de interrupcién
001 de 12 de enero de 2011 De 12 de enero a 11 de mayo de 2011
11 dias de interrupcién
102 de 12 de mayo de 2011 De 12 de mayo a 31 de diciembre de 2011

Advierte la Sala que, al revisar detalladamente cada uno de los contratos de prestacion de
servicios que obran en el expediente, se evidencia identidad en el objeto, siendo en todos
misional relacionado con la administracion del Sisbén, programa de obligatorio

cumplimiento para los entes territoriales.

Por lo expuesto, se entiende que, entre el 2 de enero de 2008 y el 31 de diciembre de
2011, la demandante presto sus servicios en el municipio de Belalcazar, alcaldia municipal,
prestando su asistencia técnica para actualizar, corregir, complementar y ejecutar el
programa de SISBEN; asi como, actualizando de manera periddica el cruce de datos con
el Departamento Nacional de Planeacion, realizando las encuestas a que habia lugar y la
incorporacion periodica de las personas que ingresan al municipio de Belalcézar, esto es,
durante casi 3 afilos consecutivos, en los cuales la demandante prest6 sus servicios en la
misma entidad; cuyos servicios eran necesarios para el normal desarrollo del objeto de
ésta, en las instalaciones de la alcaldia; tanto asi, que la normativa dispone ser obligacion
de los entes territoriales realizar todas las gestiones relacionadas con el Sisbén, y hace
parte de la mision de los municipios, como funcién inherente para el desarrollo de
programas sociales, asignacion de subsidios, caracterizacién de su poblacion, entre otros;
y si bien, no existe prueba que la planta de cargos tenga un cargo que cumpla las funciones
desempeiiadas por la demandante; si es cierto que, la testigo Olivia Torres Giraldo dijo ser
empleada de planta de la alcaldia, y cumplir funciones relacionadas con el Sisbén; sumado
a lo cual, es necesario precisar que, ello no es ébice para determinar que, los objetos para
los cuales fue contratada la demandante, son completamente necesarios para la entidad
contratante, teniendo una vocacion de permanencia en la entidad, pues el Sisbén es un
programa que debe funcionar de manera permanente, y en los mismos contratos se decia

expresamente de la periodicidad en el cumplimiento de sus actividades..

6.1. De la solucion de continuidad e interrupcién de los contratos de

prestacion de servicios.

Para esclarecer lo relacionado con la continuidad o no de los contratos de prestacion de



servicio, es necesario acudir al pronunciamiento que ha hecho el Consejo de Estado?al

respecto en reciente sentencia de unificacion:

“(...) 3.2. El término de interrupcion de los contratos estatales de
prestacién de servicios: la soluciéon de continuidad

136. El segundo problema juridico que pretende resolver la presente
sentencia de unificacion es establecer el término de solucion de
continuidad en aquellos contratos de prestacion de servicios que
presentan interrupciones entre unoy otro.

137. Antes que nada, conviene precisar la nocion de solucion de
continuidad, en el entendido de que «solucién» es igual a interrupcion.
Es decir, que cuando se habla de solucién de continuidad se debe
entender configurada la interrupcién del periodo de prestacion de
servicios; mientras que la no (sin) solucién de continuidad equivale a la
existencia de una unidad de vinculo contractual, cuando la relacion
permanece ininterrumpidamente causandose.

(--)

139. Sobre el particular, desde ahora se anticipa que la Sala acogera un
término de treinta (30) dias habiles como limite temporal para que opere
la solucion de continuidad entre los contratos de prestacion de servicios.
Un término que no debe entenderse como «una camisa de fuerza» que
impida tener en cuenta un mayor periodo de interrupcion, sino como un
marco de referencia para la Administracion, el contratista y el juez de la
controversia, de cara a determinar la no solucion de continuidad; en
especial para este Ultimo, que en cada caso concreto habra de sopesar
los elementos de juicio que obren dentro del plenario, cuando el tiempo
entre cada contrato sea mas extenso del aqui indicado.

140. Para la Sala, la aplicaciéon de este término se soporta en varias
razones de peso. En primer lugar, porque permite concluir que cuando
se interrumpe la prestacion de un servicio por hasta treinta (30) dias
habiles, el vinculo laboral (en aquellos eventos donde previamente se
haya acreditado la relacion laboral) sigue siendo el mismo, lo cual facilita
establecer el computo de la prescripcion de los derechos reclamados. En
segundo lugar, porque su aplicacion resulta idonea por la evoluciéon que
ha tenido la figura del «contrato realidad» en la jurisprudencia de esta
Seccibdn, pues, como se menciond, el analisis de sus particularidades ha
exigido la introduccion de distintos plazos para la configuracion del
fendmeno prescriptivo; siendo el que aqui se acoge el que mayor
garantia ofrece para los reclamantes y, en consecuencia, el que mejor
materializa el proposito perseguido por el legislador, que defini6 a la
efectividad de los derechos reconocidos en la Constitucién Politica y en
la ley como el objeto de la jurisdiccion de lo Contencioso-administrativo.!®
Y, en tercer lugar, porque, en la practica, treinta (30) dias habiles es un
periodo razonablemente suficiente para determinar si lo que se pacta es
un nuevo contrato, una adicion o una prérroga de otro anterior, puesto
gue en muchos casos en los que se ha encontrado que existe la relacion
laboral encubierta o subyacente, se ha advertido que se presentan tales
interrupciones, superiores, incluso, a un mes.[”

141. De igual manera, para una mayor coherencia del sistema juridico
nacional, v en virtud de los imperativos de adaptacién a los cambios
sociales y econdmicos,”® esta Sala, acudiendo a un didlogo entre
tribunales (o _dialogo judicial),® resalta y acoge la jurisprudencia de
Corte Suprema de Justicia sobre la nocién de «interrupciones amplias,
relevantes o _de gran envergadura»,'® que en los asuntos de su
competencia, ha aplicado para desvirtuar las formalidades empleadas,
en algunos casos, para simular la ruptura de la unidad contractual; esto

2 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso-Administrativo. Seccién Segunda. Sentencia de unificacién por
importancia juridica, del 9 de septiembre de 2021. Radicado: 05001-23-33-000-2013-01143-01 (1317-2016).
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con el propésito de identificar con mayor certeza si las suspensiones en
los contratos de prestacion de servicios reflejan la intencion real de las
partes de detener la continuidad del vinculo laboral subyacente.
(Subraya la sala) (...)”

De conformidad con lo probado dentro del proceso, y con el pronunciamiento del Consejo
de Estado, en este caso la interrupcion mayor fue de 11 dias, de manera que, no se da en
este caso una solucion de continuidad; pues no hay interrupciones amplias y relevantes
gue desvirtien la primacia de la realidad sobre las formas; pues esa interrupcion
minima de 11 dias no refleja una intencion real de las partes de terminar el vinculo laboral
en proporcion al término de continuidad en la prestacién de los servicios de la ahora

demandante.

Por lo considerado, comparte esta Sala de decision lo resuelto por la Juez de primera
instancia, al declararse la existencia de una relacion laboral sin solucién de continuidad
entre la sefiora Sandra Maria Bedoya Giraldo y el municipio de Belalcazar por el tiempo

comprendido entre el 2 de enero de 2008 y el 31 de diciembre de 2011.

7. De los reconocimientos realizados en primera instancia.

Debe estudiar la Sala en este instante, uno de los reconocimientos realizados en primera
instancia, y definir si, de acuerdo a la sentencia de unificacion del Consejo de Estado pluri
citada, éste es 0 no procedentes o hay lugar a modificaciones; especialmente por cuanto
el recurrente, solicita expresamente modificar o aclarar lo relacionado con la orden de

pagos al sistema de seguridad social.

Ahora, el ordinal séptimo de la sentencia nimero 101 de 2 de mayo de 2019 Séptima

Administrativa del Circuito se resolvio:

“SEPTIMO: CONDENAR a la entidad demandada a pagar a la demandante a titulo
de Reparacion del Dafio, los porcentajes de cotizacion correspondientes a Pension
y Salud que debié trasladar a los Fondos correspondientes, durante el periodo
acreditado de prestacion de servicios.”

7.1. Del reconocimiento y pago de aportes a seguridad social.

En lo que atafie al pago de los valores correspondientes al porcentaje que como
empleador debié haber cancelado la entidad demandada y que fue asumido por la parte
actora, por concepto de aportes legales a la seguridad social en salud, pension y ARL,

indica la Sala lo siguiente:

Sobre la devolucion de los aportes en salud y riesgos profesionales, el H. Consejo de

Estado7 al resolver recurso de apelacion interpuesto contra fallo de este Tribunal,

“

concluyd sobre su improcedencia con fundamento, en esencia, en que “...por su



naturaleza parafiscal, a pesar de que se haya declarado a su favor la existencia del
contrato realidad, estos dineros son de obligatorio pago y recaudo para un fin especifico
y no constituyen un crédito a favor del interesado, “lo que excluye la posibilidad de
titularidad que sobre los mismos pretende el actor ejercer”; de igual modo, en fallo mas

reciente, esta misma Corporacion sostuvo en relacion con aportes a pensions:

“...) 51. Con independencia de cual sea el régimen al que se encuentre afiliada
la actora, pues no estd corroborado en el expediente tal aspecto, se debe
atender a que los fines para los cuales estan destinados los aportes a pension,
dado que corresponde al contratista por ley sufragar dichacontribucion, en tanto
esta obligado por ley a efectuar su pago, posteriormente resulta inviable
ordenarse su devolucion, asi se haya declarado la existenciade un vinculo
laboral, pues, de admitirse tal pretension, se le estaria otorgando“un beneficio
propiamente econémico, que no influye en el derecho pensional como tal”.

52. Resuelto lo anterior se reiterard lo que en pronunciamientos anteriores
indico esta ponente frente a que una vez determinada la existencia del realidad
sobre las formas, lo ordenado no es procedente, ya que por sunaturaleza
parafiscal, a pesar de que se haya declarado a su favor la existencia del contrato
realidad, estos dineros son de obligatorio pago y recaudo para un fin especifico
y no constituyen un crédito a favor del interesado, “lo que excluye la posibilidad
de titularidad que sobre los mismos pretenda el actor gjercer”.

53. De lo expuesto, se orientara que el reconocimiento de aportes en seguridad
social solo se hara sobre los aportes a pensién y la forma correcta de ordenarlos
pagar al demandado, de acuerdo a la jurisprudencia desarrollada por esta
Subseccion, es que a titulo de restablecimiento del derecho la Administracion
determine mes a mes si existe diferencia entre los aportes que se debieron
efectuar y los realizados por la actora, y cotizar al respectivo fondo de pensiones
donde se encuentre afiliada la demandante, la suma faltante por concepto de
aportes a pension soélo en el porcentaje que le correspondia como empleador,
en los periodos en los que se demostro la relacion laboral.

54. Para tales efectos, la interesada debera acreditar las cotizaciones que
realizd al mencionado sistema durante su vinculo y en la eventualidad de que
no las hubiese hecho o existiese diferencia en su contra, tendra la carga de
cancelar o completar segun el caso, el porcentaje que le incumbia como
trabajador.”

A su vez, en anterior sentencia también del Consejo de Estadoo, posicion ratificadaen

adelante por otras mas, se sefiald1o:

“(...) dado que los aportes al sistema de seguridad social en pensiones son
imprescriptibles, tal como se explicé en la precitada sentencia de unificacibnde
la seccién segunda de 25 de agosto de 2016, la entidad accionada debera tomar
(durante el tiempo comprendido entre el 2 de febrero de 1998 y el 15 de marzo
de 2012, salvo sus interrupciones) el ingreso base de cotizacion (IBC) pensional
de la demandante (el salario legalmente sufragado a quienes desempefiaban el
empleo de secretaria-tesorero o los honorarios pactados, si estos son
superiores a aquel), mes a mes, y si existe diferencia entre los aportes
realizados como contratista y los que se debieron efectuar, cotizar al respectivo
fondo de pensiones la suma faltante por concepto de aportes a pension solo en
el porcentaje que le correspondia como empleador. Para efectos de lo anterior,
la actora debera acreditar las cotizaciones que realiz6 almencionado sistema
durante sus vinculos contractuales y en la eventualidad de que no las hubiese
hecho o existiese diferencia en su contra, tendrq la carga de cancelar o
completar, segun el caso, el porcentaje que le incumbia como trabajadora.




las interrupciones, siempre v cuando esta demuestre gue asumid esa

También sobre el particular el Consejo de Estadoii, indico:

“Ahora bien, en cuanto a las prestaciones compartidas (pensién y salud), se
ordenard a la parte demandada el pago a favor de la actora de los porcentajes
de cotizacion que le correspondian de conformidad con la Ley 100 de 1993,
pagos que en virtud de las 6rdenes de prestacion de servicios debieron ser
asumidos totalmente por la presunta contratista. No obstante, en caso de que
éstos no se hayan efectuado, atendiendo a la suscripcion mensual de los
contratos, el demandado debera efectuar las cotizaciones respectivas a los dos
Sistemas, descontando de las sumas que se adeudan a la demandante el
porcentaje que a ésta corresponde...”

Existen entonces casos en los cuales el H. Consejo de Estado, en las Subsecciones Ay
B12 de la Seccién Segunda, ha expresado criterios distintos en relacion con el tema en

comento, de reconocer o no devolucion de aportes al sistema de seguridad social en

favor del demandante o negar su reconocimiento, en materia de contrato realidad.

No obstante, ya en la sentencia de unificacion por importancia juridica del H.Consejo de
Estado, SUJ-025-CE-S2-202113, a la cual se ha hecho referencia eneste proveido,
se dej6 determinado como uno de los puntos precisamente a unificar, el que atafie a la
devolucion de los aportes a la Seguridad Social, especificamente en salud efectuados
por el contratista, aspecto sobre el cual se establecio claramente la siguiente subregla:

“..)

1.0. Tercera cuestion: devolucion de mayores aportes a la Seguridad
Social en gsalud efectuados por el contratista, que demostré la existencia
de larelacion laboral estatal.

(...)
3.3.3. Improcedencia de la devolucién de los aportes efectuados en

exceso por el contratista al sistema de Seguridad Social en salud.

1. En atencion a la naturaleza parafiscal de los recursos de la Seguridad Social, el
paragrafo del articulo 182 de la Ley 100 de 1993 ordena a las empresas promotoras de
salud (EPS) manejar los recursos provenientes de las cotizaciones de los afiliados «en
cuentas independientes del resto de rentas y bienes de la entidad». Esto, porque tales
dineros Unicamente pueden ser previstos y empleados para garantizar la prestacion de
los servicios sanitarios en los dos regimenes (subsidiado y contributivo), sin que quepa
destinarlos para otros presupuestos. Asimismo, estos recursos ostentan la condicién de
ingresos no gravados fiscalmente, pues su naturaleza parafiscal (establecida en la Ley
100 de 1993, en desarrollo del articulo 48 constitucional) prohibe su destinacion y
utilizacion para fines distintos a los consagrados en ella.

2. Las anteriores razones han conducido a esta Seccién® a considerar improcedente
la_devolucién de los aportes a salud realizados por el contratista, a pesar de gue se haya
declarado a su favor la existencia de una relacioén laboral encubierta o subyacente.Como
se haindicado, en funcién de su naturaleza parafiscal,*” estos recursos son de obligatorio
pago Yy recaudo para un fin especifico y, por tanto, independientemente de que se haya
prestado o no el servicio de salud, no constituyen un crédito a favor del interesado, pues
su finalidad era garantizar la prestacion de los servicios sanitarios paralos dos regimenes
que integran el sistema, «lo que excluye la posibilidad de titularidad gue sobre los mismos
pretenda el actor ejercer».tu —

3. Por consiguiente, dado que corresponde al contratista sufragar dicha contribucion, en
tanto esta obligado por la ley a efectuarla,*® no es procedente ordenar su _devolucion,
aungue se haya declarado la existencia de una relacién laboral encubierta. Ademas,
reembolsar estos aportes implicaria contradecir al legislador, cuya voluntad, como se
expuso, buscaba que su recaudo fuera directamente a las administradoras de servicios
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de salud, por tratarse, se itera, de contribuciones de pago obligatorio con una destinacién
especifica y con caracter parafiscal.

4. En ese orden de ideas, la Sala unifica su jurisprudencia en el sentido de precisar que,
frente al hecho consumado de lano afiliacion alas contingencias de salud y riesgos
laborales por parte de la Administracién, es improcedente el reembolsode los
aportes que el contratista hubiese realizado de mas, por constituir estos aportes
obligatorios de naturaleza parafiscal.” (resalta la Sala).

Por lo anterior, y toda vez que ha quedado debidamente zanjado el tema de devolucion
de los aportes asumidos por la contratista, en el pronunciamiento referido con caracter
de unificacidon de jurisprudencia al respecto de los aportes en salud, y como se observa
deja también inmerso lo que corresponde a los de ARL, aunque no se hace referencia a
este Ultimo en la subregla establecida, que Unicamente alude a los aportes en salud, el
Tribunal da aplicacién a tal posicidn y en consecuencia, por lo que, no puede hacerse un

reconocimiento por los conceptos en mencion.

Ahora, en lo atinente a las sumas que fueron pagadas por la actora como cotizacion al
sistema de seguridad social en pension, el pronunciamiento de unificacion del Tribunal
Supremo de lo Contencioso Administrativo no establecié una regla expresa de
improcedencia sobre la restitucion a la demandante de estos aportes que debieron ser
asumidos en su condicion de contratista durante el tiempo en que se suscribieron
vedados contratos de prestacion de servicios, como si lo hizo en materia de salud y en
gracia de discusion de ARL, como ya se anoté. A lo anterior sesuma que el tema
enunciado no ha sido pacifico en las decisiones adoptadas por el H. Consejo de Estado
como se colige de los extractos jurisprudenciales en cita, no obstante, este Tribunal
acoge el criterio explicado por la Seccibn Segunda, Subseccion B de esa alta
Corporacion, en providencia del 5 de agosto de 202114, que aungue es anterior a la
sentencia de unificacion reciente, se basa en los mismos criterios de parafiscalidad de
ésta y es proferida dentro de un asunto de similitud juridica con el presente plenario, al
resolver recurso de apelacion contra decision del Tribunal de Risaralda, en la cual se
dijo:

“(...) 55. Ahora bien, en lo relacionado a la determinacién del a quo de reconocer

y pagar a favor del actor los porcentajes de cotizaciobn que debié pagar por

concepto de Seguridad Social, la Sala explicara, que en materia de los aportes

en salud, lo primero es traer a la disertacion que el preAmbulo dela Ley 100

de 1993, define que el Sistema de la Seguridad Social Integral es elconjunto de

instituciones, normas y procedimientos, de que dispone la personay la

comunidad para gozar de calidad de vida, mediante el cumplimientoprogresivo

de los planes y programas que el Estado y la sociedad desarrollen para

proporcionar la cobertura integral de las contingencias, especialmente lasque

menoscaban la salud y la capacidad econémica, de los habitantes del territorio

nacional, con el fin de lograr el bienestar individual y la integracion de la
comunidad.

56. A partir de alli, la ley desarrollé el Sistema General de Pensiones y el
Sistema General de la Seguridad Social en Salud, este Ultimo esta dirigido a la
regulacién de la sanidad general en la Nacién, el cual dentro de sus
caracteristicas primordiales integra entre otros aspectos, la obligatoriedad de
afiliacion, previo pago de la cotizacion reglamentaria y la libertad de eleccién
de los afiliados a la entidad promotora de salud.



57. Asi mismo, la Corte Constitucional, sefialo que:

«Los recursos del Sistema de Seguridad Social en Salud son rentas
parafiscales porque son contribuciones que tienen como sujeto pasivo unsector
especifico de la poblacién y se destinan para su beneficio, y conformeal
principio de solidaridad, se establecen para aumentar la cobertura en la
prestacion del servicio de salud. El disefio del sistema general de seguridad
social en salud define en forma especifica los destinatarios, los beneficiarios y
los servicios que cubre el plan obligatorio de salud, todos constitutivos de la
renta parafiscal.».

58. Asi explica la Corte Constitucional frente a la proteccién constitucional de
los recursos de la Seguridad Social y la destinacién especifica de los aportes a
salud y pensién, «que los recursos que ingresan al Sistema de Seguridad
Social, tanto _en salud como en pensiones, con independencia de la
denominacion que de ellos se haga (cotizaciones, aportes, cuotas moderadoras,
copagos, tarifas, deducibles, bonificaciones, etc.), no pueden ser utilizados

para pr ngg itos distintos a los relacionados con la sequridad social
i ralez rafi .

60. Ahora bien, de la misma forma, la Ley 100 de 1993 cred el Sistema
General de Pensiones cuyos objetivos son garantizar a la poblacion, el amparo
contra las contingencias derivadas de la vejez, invalidez o muerte, mediante el
reconocimiento de una pensién y prestaciones determinadas en la Ley.
También busca la ampliacién progresiva de cobertura a los segmentos de
poblacion no cubiertos con el Sistema, esta compuesto, fundamentalmente, por
el Régimen Solidario de Prima Media con Prestacién Definida y el Régimen de
Ahorro Individual con Solidaridad.

63. Con independencia de cudl sea el régimen al que se encuentre afiliado el
actor, pues no esta corroborado en el expediente tal aspecto se debe atender

aque los fines para los cuales gg:a destinados | Q§ aportes a pension.

rr n | ntr rl fr ich ntri ion

en tanto esté obligado por ley a efectuar Su pago, Qosteriormente resulta
inviable ordenarse su devolucidn, asi se haya declarado la existencia de
un vinculo laboral, pues. de admitirse tal pretension. se le estaria
otorgando «un beneficio propiamente econdémico, que no influye en el
derecho pensional como tal.».

64. Visto lo anterior, se reiterara lo que en pronunciamientos anteriores indico
esta ponente frente a que una vez determinada la existencia del realidad sobre
las formas, la determinacion del a quo de reconocer y pagar a favor del actor los
porcentajes de cotizacion que debid pagar por concepto de Seguridad Social no
es procedente, ya que por su haturaleza parafiscal, a pesar de que se haya
declarado a su favor la existencia del contrato realidad, estos dineros son de
obligatorio pago y recaudo para un fin especifico y no constituyen un crédito a
favor del interesado, «lo que excluye la posibilidad de titularidad que sobre los
mismos pretenda el actor gjercer.».” (Subraya y resalta la Sala).

En concordancia con lo expuesto, esta Sala acoge la posicion transcrita, en el sentido
que, dado el caracter parafiscal de los recursos que se destinan al Sistemade Seguridad
Social integral, para el caso de marras en pensiones -con destinacion especifica-, 1o que
garantiza al afiliado el amparo frente a las contingencias de vejez, invalidez o muerte,
conforme se ha definido por la Ley 100 de 1993, se torna improcedente considerar que,
como consecuencia de la declaratoria posterior de existencia de una relacién de caracter
laboral, y menos aun, a titulo de reparacién de dafio, puedan convertirse los aportes
efectuados en exceso por el beneficiario y en su momento al sistema, en unaespecie
de monto indemnizatorio o crédito a su favor, en cuanto, como lo ha concluido el Consejo

de Estado, su especial caracteristica y naturaleza excluye la posibilidad de titularidad



gue sobre tales montos pretenda ejercer el actor. En tal virtud, habra de revocarse en lo
correspondiente la sentencia proferida en primera instancia con relacion a los
porcentajes de cotizacion correspondientes a pension, que la parte demandante
debi6 trasladar a los fondos respectivos y que legalmente le correspondia asumir al
empleador; aclarando en primer lugar que, los aportes se hacen con destino al fondo; vy,
frente a la orden que dio el Juzgado séptimo, relacionada con que, la demandada debe
pagar a la demandante, a titulo de reparacion del dafo, los porcentajes de cotizacion
correspondientes a salud y a pension que debio trasladar a los fondos correspondientes,
durante el periodo acreditado de prestacion de servicios; sélo se ordenard la cotizacion
al respectivo fondo de pensiones la suma faltante por concepto de aportes a pension,
pero solo en el porcentaje que le correspondiaen su calidad de empleador; los cuales

deben estar debidamente acreditados por la demandante.

Dejando claridad que lo anterior, es respecto de los periodos comprendidos entre el 2
de enero y el 2 de abril de 2008; entre el 3 de abril y el 31 de diciembre de 2008; entre
el 2 de eneroy el 2 de julio de 2009; entre el 3 de julio y el 3 de noviembre de 2009; entre
el 4 de noviembre y el 31 de diciembre de 2009; entre el 7 de enero y el 30 de junio de
2010; entre el 2 de julio y el 31 de diciembre de 2010; entre el 12 de enero y el 11 de
mayo de 2011; y, entre el 12 de mayo y el 31 de diciembre de 2011; excluyendo los
periodos comprendidos del 1 de enero de 2009, , entre el 1y el 6 de enero de 2010, el
1 de julio de 2010, y, entre el 1 y el 11 de enero de 2011.

Ello, dando aplicacion a la directriz constitucional en el sentido que los aportes al sistema
de seguridad social inciden en el derecho pensional, el cual tiene caracter imprescriptible,
El municipio de Belalcazar, debera tener en cuenta los honorarios pactados en todos los
contratos celebrados y calcular el ingreso base de cotizacién (IBC) pensional de la
demandante, mes a mes, a fin de establecer si existe diferencia entre los aportes
realizados por aquella y los que se debieron efectuar, y SE ORDENARA cotizar al
respectivo fondo de pensiones la suma faltante por concepto de aportes a pension, pero

solo en el porcentaje que le correspondia en su calidad de empleador.

Paratales efectos, la parte actora debera acreditar las cotizaciones que realizo al sistema
durante los vinculos contractuales y en la eventualidad de que no las hubiese hecho o
existiese diferencia en su contra, tendré la carga de cancelar o completar, segun sea el
caso, el porcentaje que le correspondia como trabajadora, de acuerdo con las

consideraciones de esta providencia.

El tiempo laborado bajo la modalidad de contrato de prestacién de servicios, se debe
computar para efectos pensionales.

8. Costas



En relacién con la condena en costas, el Consejo de Estado® ha desarrollado una linea
jurisprudencial que introduce un criterio objetivo valorativo al momento de su imposicion,
esto es, hay lugar a las mismas siempre que se hayan causado y en la medida de su

comprobacion conforme lo dispone el numeral 8° del articulo 365 del CGP.

Una vez revisado el expediente, se advierte que la parte demandada intervino a través de
apoderado judicial desplegando actuaciones utiles para la defensa de sus intereses, como
la interposicidn de recurso de apelacion, el cual, prospero parcialmente. Por lo tanto, no se

condenard en costas.

En mérito de lo expuesto, el Tribunal Administrativo de Caldas, administrando justicia en

nombre de la Republica de Colombia y por autoridad de la Ley,

. Falla

Primero: Revocar el ordinal séptimo de la sentencia de primera instancia proferida por

el Juzgado Séptimo Administrativo el 2 de mayo de 2019 y en su lugar,

1. El municipio de Belalcazar debera tener en cuenta los honorarios pactados
en todos los contratos celebrados y calcular el ingreso base de cotizacién
(IBC) pensional de la demandante, mes a mes, a fin de establecer si existe
diferencia entre los aportes realizados por aquella y los que se debieron
efectuar, y SE ORDENA cotizar al respectivo fondo de pensiones la suma
faltante por concepto de aportes a pension, pero solo en el porcentaje que le
correspondia en su calidad de empleador.

Para tales efectos, la parte actora deberd acreditar las cotizaciones que
realizo al sistema durante los vinculos contractuales y en la eventualidad de
gue no las hubiese hecho o existiese diferencia en su contra, tendra la carga
de cancelar o completar, segun sea el caso, el porcentaje que le
correspondia como trabajadora, de acuerdo con las consideraciones de esta
providencia.

Lo anterior, respecto de los periodos comprendidos entre el 2 de enero y el
2 de abril de 2008; entre el 3 de abril y el 31 de diciembre de 2008; entre el
2 de enero y el 2 de julio de 2009; entre el 3 de julio y el 3 de noviembre de
2009; entre el 4 de noviembre y el 31 de diciembre de 2009; entre el 7 de
enero y el 30 de junio de 2010; entre el 2 de julio y el 31 de diciembre de
2010; entre el 12 de enero y el 11 de mayo de 2011; y, entre el 12 de mayo
y el 31 de diciembre de 2011; excluyendo los periodos comprendidos del 1
de enero de 2009, , entre el 1y el 6 de enero de 2010, el 1 de julio de 2010,
y, entre el 1y el 11 de enero de 2011.

El tiempo laborado bajo la modalidad de contrato de prestacion de servicios,
se debe computar para efectos pensionales.

Segundo: Confirmar en lo demas la sentencia de primera instancia proferida por el

3 Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Segunda, Subseccién A,12 de abril de 2018, radicacion No.05-001-23-33- 000-
2012-00439-02(0178-2017), C.P: William Hernandez Gémez.



Juzgado Séptimo Administrativo del circuito de Manizales el 2 de mayo de 2019.
Tercero: Sin condena en costas.

Cuarto: Ejecutoriada esta providencia, devuélvase el expediente al juzgado de origen,

previas las anotaciones pertinentes en el programa informatico “Justicia XXI”.

Notifiquese y cumplase
Discutido y aprobado en Sala de Ordinaria de Decision celebrada en la fecha.

Fernando Alberto Alvarez Beltran
Magistrado Ponente




REPUBLICA DE COLOMBIA

TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE CALDAS
Sala Segunda de Decision

Magistrado Ponente: Fernando Alberto Alvarez
Beltran

Manizales, veintiocho (28) de abril de dos mil veintitrés (2023).
A.l. 82

Radicacién: | 17001 33 33 002 2019 00115 02

Clase: Ejecutivo

Accionante: | Omar David Zuleta Zuleta

Accionado: | ESE Hospital Departamental San Antonio de Marmato

De conformidad con lo previsto en el articulo 125 literal h del Codigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo, procede la Sala de Decision a resolver
el recurso de apelacion interpuesto por la parte demandante contra el auto interlocutorio
mediante el cual se neg6 una medida cautelar de embargo dentro del proceso de la

referencia.

|. Antecedentes

- De la solicitud de embargo.

Solicita la ejecutante decretar embargo y retencién de los dineros que posea o llegue
poseer la ESE HOSPITAL DEPARTAMENTAL SAN ANTONIO DE MARMATO,
identificado con NIT 810.001.392-5, en cuentas bancarias, certificados de depdésito,
cédulas de capitalizacion, acciones, o cualquier otro titulo representativo de dinero en los
bancos: a) Colpatria, b) Bancolombia, c) BBVA, d) Popular, e) Agrario de Colombia, f)
Davivienda, g) Bogota, h) Pichincha, i) Itad, j) AV Villas, k) de Occidente, |) Falabella, m)
GNB Sudameris, n) Bancoomeva, 0) Caja Social BSCS, p) Citibank, gq) Bancamia y r)

Scotiabank Colpatria.



- Del auto apelado.

Mediante auto del 09 de agosto de 2022, el Juzgado Segundo Administrativo del Circuito
de Manizales decidié “‘NEGAR el embargo de los recursos que en las entidades bancarias

disponga la ejecutada”.

Como sustento de dicha decisibn comenz6 por citar la clausula general de
inembargabilidad prevista en el articulo 63 de la Constitucion Politica de Colombia,
pasando luego al articulo9°de la Ley 100 de 1993 que dispone la disposicién de los
recursos de las instituciones de seguridad social y al articulo 25 de la Ley 1751 de 2015,
gue al referirse a los recursos publicos que financian la salud,dispone “Los recursos
publicos que financian la salud son inembargables, tienen destinacion especifica y no

podran ser dirigidos a fines diferentes a los previstos constitucional y legalmente.”

Continlla su exposicion enunciando las tres excepciones a la regla general de
inembargabilidad elaboradas por la jurisprudencia constitucional, ocupandose
especialmente de la referida al pago de sentencias judiciales por enmarcarse en esta el

caso concreto.

En este sentido reconoce que, segun la Corte, son embargables los recursos destinados
al pago de sentencias y conciliaciones, cuando el titulo sea precisamente una sentencia
judicial o una providencia que contenga una conciliacion. Empero, encuentra el Despacho
gue en virtud del paragrafo 2° del articulo 195 del Codigo de Procedimiento Administrativo
y de lo Contencioso Administrativo, el rubro destinado para el pago de sentencias y

conciliaciones se torn6 inembargable de manera expresa.

Con fundamento en lo anterior, niega la solicitud de medida cautelar elevada por la

parte demandante.

- Del recurso de apelacion.

La parte demandante rebate el argumento expuesto por el a quo para negar la medida

cautelar, precisando que el Despacho debié acceder a la medida cautelar solicitada y



proceder a librar los oficios del caso para la practica de la medida con la advertencia de
abstenerse de practicar la misma en caso de que los dineros tengan la calidad de

inembargables y comunicar al despacho lo pertinente.

Por otro lado, manifiesta que las excepciones fijadas por la Corte Constitucional al
principio de inembargabilidad de los recursos publicos, continGan conservando su plena

vigencia de conformidad con la Sentencia C-542 del 2013.

Seguidamente, hace un recuento jurisprudencial, mencionando sentencias como la C-
1154 de 2008, la C-546 de 1992 y la C-354 de 1997, mediante las cuales el Tribunal
Constitucional desarroll6 un precedente frente a la existencia de excepciones al principio
de inembargabilidad, armonizando esta clausula con los demas principios y derechos

contenidos en la Constitucion.

Con fundamento en lo anterior, concluye que la inconformidad con la decision se
circunscribe en la consideracion realizada por el despacho, segun la cual, los recursos
con los que cuenta la entidad ejecutada son destinados exclusivamente a la prestacion
de servicios en salud y/o al pago de sentencias y conciliaciones, cuando lo anterior debera
ser determinado por las entidades bancarias al momento de registrar la medida de

embargo.

Solicita, asi las cosas, la revocatoria del auto que neg6 la medida cautelar deprecada y en
su lugar acceder a la solicitud de embargo y retencién de dineros que posea o llegue a
poseer la ESE Hospital Departamental San Antonio de Marmato que en las cuentas

bancarias disponga la ejecutada.

Il.Consideraciones de la Sala

El Cddigo General del Proceso — Ley 1564 de 2012 en el articulo 594 numeral 1° establece
gue ademas de los bienes inembargables sefialados en la Constitucion Politica o en leyes
especiales, no se podran embargar “los bienes, las rentas y recursos incorporados en el
presupuesto general de la Nacién o de las entidades territoriales, las cuentas del sistema
general de participaciones, regalias y recursos de la seguridad social” asi como “Los

depoésitos de ahorro constituidos en los establecimientos de crédito, en el monto sefialado



por la autoridad competente, salvo para el pago de créditos alimentarios”.

Acorde con lo desarrollado en las disposiciones normativas aludidas, por regla general,
los recursos publicos consagrados en el Presupuesto General de las entidades publicas
son inembargables; no obstante, la jurisprudencia ha establecido algunas reglas de

excepcion como se enuncia a continuacion:

“El Legislador ha adoptado como regla general la inembargabilidad de los
recursos publicos consagrados en el Presupuesto General de la Nacién. Pero
ante la necesidad de armonizar esa clausula con los demas principios y
derechos reconocidos en la Constitucion, la jurisprudencia ha fijado
algunasreglas de excepcién, pues no puede perderse de vista que el
postulado dela prevalencia del interés general también comprende el
deber de proteger y asegurar la efectividad de los derechos
fundamentales de cada persona individualmente considerada. La

prlmgra g cepcion ti g egueverconlan gggg idad gg §gI|§fggg [ créditos

frabajo en condicjones dignas v justas; La seqgunda regla de excepcion
liene que ver con el pago de sentencias judiciales para garantizar la

del Presupuesto General de la Nacion. se origina en los titulos
man | E [ n nun i ion clara, expresa y
igible.”

Precisamente la Corte Constitucional profirié6 pronunciamientos en los que desarroll6 la
procedencia de algunas excepciones al principio de inembargabilidad de los recursos

publicos; verbi gratia, en la sentencia C-1154 de 20082, en la cual in extenso, preciso:

“4. - El principio de inembargabilidad de recursos publicos (...)

4.2.- Sin embargo, la jurisprudencia también ha dejado en claro que el
principio de inembargabilidad no es absoluto, sino que por el contrario
debe conciliarse con los demés valores, principios y derechos
reconocidos en la Carta Politica. En esa medida, la facultad del Legislador
también debe ejercerse dentro de los limites trazados desde la propia
Constituciéon, como el reconocimiento de la dignidad humana, el principio de
efectividad de los derechos, el principio de seguridad juridica, el derecho a la

1 Corte Constitucional, sentencia C-1154 de 2008. M.P. Clara Inés Vargas Hernandez.

2 SENTENCIA CONDICIONADA-Aplicacién.  Referencia: expediente D-7297. Demanda de
inconstitucionalidadcontra el articulo 21 (parcial) del Decreto 28 de 2008, “por el cual se define la estrategia
de monitoreo, seguimiento y control integral al gasto que se realice con recursos del Sistema General de
Participaciones”. Actor: Silvio Elias Murillo Moreno. Magistrada Ponente: Dra. CLARA INES VARGAS
HERNANDEZ. Bogot4, D.C., veintiséis (26) de noviembre de dos mil ocho (2008).



propiedad, el acceso a la justicia y la necesidad de asegurar la vigencia de un
orden justo, entre otros. Sobre el particular, en la Sentencia C-354 de 1997,
MP.Antonio Barrera Carbonell, la Corte sefalo:

"Corresponde en consecuencia a la ley determinar cuéles son 'los demas
bienes" que son inembargables, es decir, aquéllos que no constituyen
prenda de garantia general de los acreedores y que por lo tanto no pueden
ser sometidos a medidas ejecutivas de embargo y secuestro cuando se
adelante proceso de ejecucion contra el Estado. Pero el legislador, si bien
posee la libertad para configurar la norma juridica y tiene, por consiguiente,
una potestad discrecional, no por ello puede actuar de modo arbitrario,
porque tiene como limites los preceptos de la Constitucién, que reconocen
principios, valores y derechos. En tal virtud, debe atender a limites tales
como: el principio del reconocimiento de la dignidad humana, la vigencia y
efectividad de los derechos constitucionales fundamentales de las
personas, el principio de la seguridad juridica, el derecho a la propiedad,
el accesoa la justicia como medio para lograr la proteccién de sus derechos
violados o desconocidos por el Estado, y la necesidad de asegurar la
vigencia de un orden justo. Es decir, que al disefiar las respectivas normas
el legislador debe buscar una conciliacion o armonizacion de intereses
contrapuestos: los generales del Estado tendientes a asegurar la
intangibilidad de sus bienes y recursos y los particulares y concretos de las
personas, reconocidos y protegidos constitucionalmente». (...)

4.3.1.- Laprimeraexcepcidn tiene que ver con lanecesidad de satisfacer
créditos u obligaciones de origen laboral con miras a efectivizar el
derecho al trabajo en condiciones dignas y justas. Al respecto, en la
Sentencia C-546 de 1992, la Corte declar6 la constitucionalidad condicionada
del articulo 16 de la Ley 38 de 1989 (inembargabilidad de rentas y recursos
del Presupuesto General de la Nacion), en el entendido de que "en aquellos
casos en los cuales la efectividad del pago de las obligaciones dinerarias a
cargo del Estado surgidas de las obligaciones laborales, solo se logre
mediante el embargo de bienes y rentas incorporados al presupuesto de la
nacion, este serd embargable en los términos del articulo 177 del Cdédigo
Contencioso Administrativox». Para sustentar su conclusion la Corte explico:

"De las anteriores consideraciones se desprende un conflicto entre
dos valores que deben ser sopesados y analizados para tomar una
decision sobre la exequibilidad de las normas demandadas: el
primero de estosvalores tiene que ver con la proteccion de los
recursos econémicos del Estado y del interés general abstracto que
de alli se desprende. El segundo valor en conflicto esta vinculado con
la efectiva proteccion del derecho fundamental al pago del salario de
los trabajadores vinculados con el Estado. Como ya fue sefialado, la
Corte Suprema de Justicia bajo el imperio de la Constitucion anterior
resolvio el conflicto normativo en favor de la norma legal y del interés
general abstracto que ella respalda. La Corte Constitucional, en
cambio, sostiene que, en todo caso de conflicto entre los valores
mencionados, debe prevalecer el derecho de los trabajadores a la
efectividad del pago de su salario. El énfasis en esta afirmacion, que
no admite excepcién alguna, sin embargo no impide que esta Corte



admita la importancia del interés general abstracto.

4.3.2.- La segunda regla de excepcién tiene que ver con el pago de
sentencias judiciales para garantizar la seguridad juridica y el respeto
de los derechos reconocidos en dichas providencias. Asi fue declarado
desdela Sentencia C354 de 1997 donde la Corte declaro la constitucionalidad
condicionada del articulo 19 del Decreto 111 de 1996 (inembargabilidad del
Presupuesto General de la Nacion), "bajo el entendido de que los créditos a
cargo del Estado, bien sean que consten en sentencias 0 en otros titulos
legalmente validos, deben ser pagados mediante el procedimiento que indica
la norma acusada y que transcurridos 18 meses después de que ellos sean
exigibles, es posible adelantar ejecucién, con embargo de recursos del
presupuesto -en primer lugar los destinados al pago de sentencias o
conciliaciones, cuando se trate de esta clase de titulos- y sobre los bienes de
las entidades u 6rganos respectivos". ()"

4.3.3.- Finalmente, la tercera excepciobn a la clausula de
inembargabilidad del Presupuesto General de la Nacion, se origina en
los titulos emanados del Estado que reconocen una obligacién clara,
expresa y exigible. En la Sentencia C-103 de 1994 la Corte declar6 la
constitucionalidad condicionada de varias normas del Cédigo de
Procedimiento Civil relativas a la ejecucién contraentidades de derecho
publico y la inembargabilidad del Presupuesto General dela Nacion. Esta
Corporacion indicé lo siguiente:

"Cuando se trata de un acto administrativo definitivo que preste
méritoejecutivo, esto es, que reconozca una obligacién expresa,
claray exigible, obligacion que surja exclusivamente del mismo acto,
sera procedente la ejecucion después de los diez y ocho (18) meses,
con sujecion a las normas procesales correspondientes. Pero,
expresamente, se aclara que la obligacién debe resultar del titulo
mismo, sin que sea posible completar el acto administrativo con
interpretaciones legales que no surjan del mismo".

4.4.- Las reglas de excepcidn anteriormente descritas lejos de ser excluyentes
son complementarias, pero mantiene plena vigencia la regla general de la
inembargabilidad de recursos del Presupuesto General de la Nacion.
Ademas, en el caso de la ejecuciéon de sentencias y titulos ejecutivos
emanados de la administracion, la posibilidad de embargo exige que se haya
agotado, sin éxito,el plazo previsto en el Cédigo Contencioso Administrativo
para el cumplimientode las obligaciones del Estado ( )". (Destacado por la
Sala) Teniendo en cuentala linea jurisprudencial trazada por el Maximo
Organo Constitucional, fuerza concluir que la norma de inembargabilidad
planteada en el articulo 594 del CGP,no sélo admite las excepciones que el
propio legislador establezca, sino que adicionalmente deben tenerse en
cuenta las precisas excepciones desarrolladas por la Corte Constitucional, a
efectos de hacer efectivos derechosy principios de raigambre fundamental.”
(Negrilla de la Sala)

Por otro lado, la Corte Constitucional, al estudiar una demanda contra el articulo 19



del Decreto 111 de 1996 que consagra el principio de inembargabilidad de los
recursos publicos, precis6 que éste no era absoluto y estaba sujeto a ciertas excepciones.

Al respecto, dispuso:

<<Declarar EXEQUIBLE el Articulo 19 del Decreto 111 de 1996, que incorporo
materialmente el art. 60 de la ley 179 de 1994, bajo el entendido de que los
créditos a cargo del Estado, bien sean que consten en sentencias o en otros
titulos legalmente validos, deben ser pagados mediante el procedimiento que
indica la norma acusada y que transcurridos 18 meses después de que ellos
sean exigibles, es posible adelantar ejecucion, con embargo de recursos del
presupuesto -en primer lugar los destinados al pago de sentencias o
conciliaciones, cuando se trate de esta clase de titulos- y sobre los bienes de
las entidades u 6rganos respectivos.>>3

Esta misma posicion fue adoptada por la Sala Plena del Consejo de Estado, la cual
reconocio que el principio de inembargabilidad de los recursos publicos encontraba una
excepcién, cuando se solicitaran medidas cautelares dentro de un proceso ejecutivo
iniciado con base en una sentencia proferida por la jurisdiccion contencioso

administrativa.*

Conforme a lo anotado en precedencia, la inembargabilidad presupuestal se orienta a
hacer efectivo el postulado de prevalencia del interés general sobre el particular; empero,
ello nocomporta una autorizaciéon para que el Estado omita el cumplimiento de las
obligaciones contraidas; constituyéndose como excepciones a la inembargabilidad de los
recursos publicos, los asuntos que tienen por finalidad la satisfaccion de créditos u
obligaciones de origen laboral, con miras a efectivizar el derecho al trabajo en condiciones
dignas y justas; el pago de sentencias judiciales para garantizar la seguridad juridica y el
respeto de los derechos reconocidos en dichas providencias; y los titulos emanados del

Estado que reconocen una obligacion clara, expresa y exigible.

De igual forma, la Seccién Tercera del Consejo de Estado en providencia del 23 de

noviembre de 2017°, sefialé en cuanto a la aplicacién del principio de inembargabilidad que

3 Corte Constitucional. Sentencia C-354 de 1997. M.P.: Antonio Barrera Carbonell.

4 Consejo de Estado, Sala Plena de lo Contencioso Administrativo. Sala Plena. Auto de 22 de julio de 1997. No.
de radicacion: S-694. C.P.: Carlos Betancur Jaramillo.

5 Consejo de Estado Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccién Tercera. Subseccién A. Consejero
Ponente: Carlos Alberto Zambrano Barrera. Bogota, D.C., veintitrés (23) de noviembre de dos mil diecisiete



ampara los bienes, las rentas y los derechos que componen el Presupuesto General de la
Nacién, particularmente en el escenario de incumplimiento de una sentencia judicial, lo

siguiente:

"(...) Como se ve, si bien el principio de inembargabilidad ampara los bienes,
las rentas y los derechos que componen el presupuesto general de la Nacion,
el mismo no es una garantia de aplicacion incondicional y absoluta, pues,
cuando el juez observe que el funcionario competente no desplegé las
conductas tendientes a pagar una sentencia dentro del plazo legal
establecido para tal efecto, bien puede decretar las 6rdenes de embargo
que considere necesarias conforme a la ley para garantizar el respeto
por los derechos reconocidos aterceros en larespectiva sentencia (...)

No se pierde de vista que el escenario al que alude el decreto 111 de 1996
es el de las sentencias proferidas por un juez de lo contencioso administrativo,
pues es el Unico facultado por la Constitucion y la ley para imponer condenas
al Estado, de ahi que la excepcidn al principio de inembargabilidad sé6lo
se pueda entender respecto de las sentencias proferidas por dicha
jurisdiccidn, sin perjuicio de las proferidas por érganos internacionales, en
los procesos de responsabilidad del Estado colombiano, caso en el cual se
seguird lo consagrado en la ley 288 de 1996 )”. (Negrilla de la Sala)

Criterio reiterado en sede constitucional por la Seccion Primera del Consejo de Estado
en sentencia del 15 de diciembre de 2017%, en la cual sefialé la obligatoriedad del
precedente fijjado por la Corte Constitucional en tratandose de la aplicabilidad de las

excepciones al principio general de inembargabilidad de los recursos publicos:

“(...)De conformidad con lo analizado en precedencia, la Sala considera que
el Juzgado al denegar el embargo de los dineros depositados en la cuenta de
Fondos Especiales, los cuales hacen parte del presupuesto general de la
Nacion, para respaldar el pago de obligaciones laborales reconocidas en una
sentencia judicial, no sélo desconocid el precedente jurisprudencial)
sentado por la Corte Constitucional en relaciéon con el principio de
inembargabilidad de los recursos publicos y sus excepciones, sino que
también incurrié en un defecto sustantivo por indebida interpretacion
del articulo 594 del CGP, lo que implica la vulneraciéon a los derechos
fundamentales al debido proceso y acceso a la administracion de justicia del
actor.

Lo anterior, habida cuenta de que como se hainsistido alo largo de esta
sentencia, la prohibicién de embargo de los recursos publicos siempre
ha estado presente en nuestro ordenamiento juridico y ha sido

(2017). Radicacion numero: 88001-23-31-000-2001- 00028-01(58870).

6 Consejo de Estado Sala de lo Contencioso Administrativo Seccién Primera. Consejera ponente: Maria
Elizabeth Garcia Gonzalez. Bogota, D.C., quince (15) de diciembre de dos mil diecisiete (2017). Radicacion
ndmero: 05001-23-33-000-2017-01532-01 (AC).



declarada exequible por la Corte Constitucional, la cual ha indicado de
manera reiterada, pacificay uniforme como deben ser interpretadas las
disposiciones que contienen esta reglay ha fijado las excepciones ala
misma.

La Sala destaca que el hecho de que el aludido principio fuese incluido
nuevamente en el CGP y el CPACA, no implica per se que fueron derogadas
las demas disposiciones que también lo contenian, salvo las previstas en el
CPCy el CCA, ni que se deba desconocer la interpretacion que de las mismas
efectud la Corte, méaxime si se tiene en cuenta que el fin perseguido en
todas ellas es el mismo, que no es otro que el de ordenar la prohibicion
deembargar las rentas y recursos incorporados en el presupuesto
general de la Nacién, cuya existencia en el ordenamiento juridico esta
condicionada a la interpretacion que ha hecho la Corte y que, conforme
se afirmoé en la sentencia C-543 de 2013, siguen vigentes e incluso deben
ser atendidas por los operadores judiciales para la aplicacion del paragrafo 2
del articulo 195 del CPACA y los numerales 1, 4 y el paragrafo del articulo
594 del CGP, aunado a que esta Ultima disposicion permite invocar
excepciones a la regla general siempre y cuando estén contenidas en la ley
)". (Destacado por laSala)

Y de manera mas reciente, en sede de tutela la Seccién Cuarta del Tribunal Maximo de
lo Contencioso Administrativo’, sostuvo en relacion con la solicitud de medida cautelar

de lascuentas de la Fiscalia General de la Nacién lo siguiente:

“4.5. Visto lo anterior, encuentra la Sala que el precedente constitucional
estableceque el principio _de inembargabilidad de las rentas del presupuesto
general de la Nacién admite excepciones. Una de ellas se configura cuando la
solicitud de embargo quarda relacidn con el pago de sentencias judiciales
(sentencia C-354 de 1997).

En el caso objeto de analisis, la parte ejecutante solicit6 como medida
cautelar el embargo de las cuentas de la Fiscalia General de la Nacion para
garantizar el pago de la sentencia del 26 de noviembre de 2015, proferida
enel trAmite de una demanda de reparacion directa en la que se condend
ala esaentidad al pago de perjuicios materiales einmateriales afavor de la
parte actora.

En ese orden, le correspondia al tribunal accionado adelantar el andlisis de la
procedencia de la medida cautelar a la luz de la jurisprudencia constitucional
que ha establecido el pago de sentencias judiciales como excepcion al principio
de inembargabilidad, porgue no hacerlo se traduce en el desconocimiento de
los derechos fundamentales de los aqui accionantes.

En este punto se recuerda que esta Sala en pronunciamientos previos ha
amparado los derechos fundamentales de la parte ejecutante en los eventos en

7 Consejo de Estado Sala de lo Contencioso Administrativo Seccién Cuarta Consejero Ponente: Julio Roberto Piza Rodriguez
(E), providencia del diecisiete (17) de septiembre de dos mil veinte (2020).



gue las autoridades judiciales se abstienen de dar aplicacién a las excepciones
constitucionales al principio de inembargabilidad. (...)

Al respecto se debe sefialar que el articulo 594 del CGP no impone la obligacion
a cargo del ejecutante consistente en identificar si los dineros consignados en
lascuentas bancarias del ejecutado corresponden a recursos inembargables.
Pero, en todo caso, como se indico, el pago de sentencias judiciales representa
una de las excepciones al _mencionado principio cuando puedan verse
comprometidos losrecursos del presupuesto general de la Nacion, situacion gue
evidencié el ejecutante en el curso del proceso, que es de conocimiento del juez
natural, por lo que aquella no es una razén vélida para negar la_solicitud
embargo en el caso concreto.” (Subraya fuera del texto original)

Asi las cosas, tratandose de la ejecucidén que se adelante para el cobro de una sentencia
judicial, la aplicacion de esta norma no impide el embargo de los recursos que
pertenezcanal Presupuesto General de la Nacién y que se encuentren depositados en
cuentas corrientes o de ahorros abiertas por las entidades publicas obligadas al pago de la
condena,aspecto precisado con toda claridad por el articulo 2.8.1.6.1.1 del Decreto 1068
de 2015, <<Por medio del cual se expide el Decreto Unico Reglamentario del Sector
Hacienda y Crédito Publico>>, en el cual se dispone textualmente:

<<ARTICULO 2.8.1.6.1.1. Inembargabilidad en cuentas abiertas a favor de la
Nacién. Cuando un embargo de recursos incorporados en el Presupuesto
General de la Nacion sea ordenado con fundamento en lo dispuesto por el
articulo 192 del Codigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso
Administrativo, sélo se podra practicar sobre la cuenta o cuentas corrientes
que reciban recursos del presupuesto nacional, abiertas a favor de la entidad
u organismo condenado en la sentencia respectiva.

PARAGRAFO. En ningin caso procederd el embargo de los recursos
depositados por la Nacion en cuentas abiertas exclusivamente a favor de la
Nacion - Direccién General de Crédito Publico y Tesoro Nacional del Ministerio
de Hacienda y Crédito Publico en el Banco de la Republica o en cualquier otro
establecimiento de crédito.>> (se resalta)

Como puede verse tanto la citada norma reglamentaria como la jurisprudencia del H.
Consejo de Estado® clarifican los limites de la embargabilidad de los recursos del

Presupuesto General de la Nacion, asi:

8 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, Subseccién B, Consejero Ponente: Martin
Bermudez Mufioz, Bogota, D.C., Veinticuatro (24) De Octubre De Dos Mil Diecinueve (2019), Radicacion Namero: 20001-
23-31-000-2008-00286-02(62828), Actor: Hernan Elias Delgado Lazaro, Demandado: Fiscalia General de la Nacién,
Referencia:Proceso Ejecutivo.



- La prohibicién del paragrafo 2 del articulo 195 del CPACA se refiere a los rubros
del presupuesto destinados al pago de sentencias y conciliaciones y al Fondo de
Contingencias.

- También son inembargables las cuentas corrientes o de ahorros abiertas
exclusivamente a favor de la Nacién - Direccién General de Crédito Publico y
Tesoro Nacional del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico.

- Por el contrario, pueden ser objeto de embargo las cuentas corrientes y de ahorros
abiertas por las entidades publicas que reciban recursos del Presupuesto General
de la Nacion, cuando se trata del cobro ejecutivo de sentencias o conciliaciones.

Aunado a lo anterior, debe atenderse el criterio sentado por la Corte Constitucional en
punto a la inembargabilidad de los recursos del SGSSS que tienen como fuente las

cotizaciones de los afiliados al sistema, el cual es explicado en los siguientes términos:®

“En ese sentido, no cabe duda de que el precedente constitucional
vigente ha delimitado las condiciones para exceptuar el principio
general de inembargabilidad de los recursos de la salud
correspondientes al SGP en los siguientes términos: (i) que se trate
de obligaciones de indole laboral, (i) que estén reconocidas
mediante sentencia, (iii) que se constate que para satisfacer dichas
acreencias son insuficientes las medidas cautelares impuestas
sobre los recursos de libre destinacion de la entidad territorial
deudora.

En cambio, respecto de los recursos provenientes de las
cotizaciones al SGSSS recaudados por las EPS, la jurisprudencia
constitucional no ha introducido excepcién alguna a su
inembargabilidad.

Antes bien, acerca de esta tipologia de recursos que son los aportes
que reciben las entidades promotoras de salud por parte de sus
afiliados con capacidad econémica, ha sostenido la Corte que (i) son
parafiscales, de modo que no ingresan al presupuesto general de la
Nacién ni se mezclan con otros recursos del erario; (ii) tienen una
destinacion especifica, cual es la financiacién de la prestacion de
los servicios de salud a los usuarios del sistema, previa su
conversion a UPC mediante el proceso de compensacion; (iii)
pertenecen al SGSSS y no al patrimonio de las EPS, por lo que
deben manejarse en cuentas separadas de los dineros propios de
dichas entidades —las cuales solo obran como delegatarias del
Estado en lo que a su recaudo concierne—; (iv) estan exentos de ser
gravados con impuestos y otros tributos, pues ello desnaturalizaria
su destinacion especifica; (v) deben ser excluidos de la masa a
liquidar de los entes financieros que, siendo sus depositarios, entren
en proceso de liquidacion; (vi) no pueden ser utilizados para la
adquisicion de activos fijos e infraestructura por parte de las EPS;

9 T-053 de 2022.



(vii) no pueden ser objeto de acuerdos de pagos con acreedores
que conduzcan a que tales recursos no lleguen al destino ordenado
en la Carta; y, (vii) el Legislador tiene prohibido modificar su
destinacion especifica.

Por lo tanto, la Corte concluye sin ambages que “Los recursos del SGSSS (Sistema
General de Seguridad Social en Salud) gue tienen como fuente las cotizaciones de

los afiliados al sistema son publicos, tienen destinacion especifica y ostentan la calidad

de inembargables, sin que respecto de ellos resulten predicables las excepciones a la

inembargabilidad definidas por la jurisprudencia constitucional” /Ift/

Asi pues, de acuerdo con todo lo anterior, encuentra este juez colegiado que la cautela
solicitada es procedente en la medida que: (i) se trata de un proceso ejecutivo promovido
para obtener el pago de una suma reconocida en la Sentencia No. 158 del 15 de
diciembre de 2020, proferida por el Juzgado Segundo Administrativo del Circuito de
Manizales dentro del medio de control de nulidad y restablecimiento del derecho radicado
bajo el nimero 17001-33-33-002-2019-00115-00 y (ii) la orden de embargo estéa dirigida
a las sumas de dinero que llegare a tener depositada la ESE Hospital San Antonio de
Marmato en cuentas bancarias, certificados de deposito, cédulas de capitalizacion,
acciones, o cualquier otro titulo representativo de dinero en los bancos: a) Colpatria, b)
Bancolombia, ¢) BBVA, d) Popular, e) Agrario de Colombia, f) Davivienda, g) Bogot4, h)
Pichincha, i) Itaq, j) AV Villas, k) de Occidente, |) Falabella, m) GNB Sudameris, n)
Bancoomeva, 0) Caja Social BSCS, p) Citibank, q) Bancamia y r) Scotiabank Colpatria
sin que con ello desconozcan las prohibiciones legales en relacién con la embargabilidad

de dineros de las entidades publicas.

Asi las cosas, por ser procedente la solicitud formulada por la parte ejecutante, se
revocara el auto de primera instancia y en su lugar se accedera a la misma, ordenando
el embargo de los dineros que posea la entidad ejecutada en cuentas bancarias,
certificados de depdésito, cédulas de capitalizacion, acciones, o cualquier otro titulo
representativo de dinero en los bancos: a) Colpatria, b) Bancolombia, ¢) BBVA, d)
Popular, €) Agrario de Colombia, f) Davivienda, g) Bogota, h) Pichincha, i) Itad, j) AV
Villas, k) de Occidente, |) Falabella, m) GNB Sudameris, n) Bancoomeva, 0) Caja Social
BSCS, p) Citibank, q) Bancamia y r) Scotiabank Colpatria, asi reciban recursos del

Presupuesto General de la Nacion, salvo: i) lo establecido en el paragrafo del articulo



2.8.1.6.1.1 del Decreto 1068 de 2015, esto es, los recursos depositados por la Nacion en
cuentas abiertas exclusivamente a favor de la Nacion - Direccion General de Crédito
Publico y Tesoro Nacional del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico en el Banco de la
Republica o en cualquier otro establecimiento de crédito; ii) los rubros del presupuesto
destinados al pago de sentencias y conciliaciones, en los términos del paragrafo segundo
del articulo 195 del CPACA y; iii) Los recursos del SGSSS (Sistema General de Seguridad
Social en Salud) que tienen como fuente las cotizaciones de los afiliados al sistema;
medida que se limitara por el a quo de conformidad con el numeral 10 del articulo 593 del

Cadigo General del Proceso?

Finalmente se precisa que el articulo 594 ibidem prevé que “En el evento de que la
autoridad judicial o administrativa insista en la medida de embargo, la entidad destinataria
cumplira la orden, pero congelando los recursos en una cuenta especial que devengue
intereses en las mismas condiciones de la cuenta o producto de la cual se produce el débito
por cuenta del embargo. En todo caso, las sumas retenidas solamente se pondran a
disposiciéon del juzgado, cuando cobre ejecutoria la sentencia o la providencia que le
pongafin al proceso que asi lo ordene”, por ende, el a quo le haré saber a las respectivas
entidades bancarias en el oficio correspondiente que debe proceder conforme a dicha
disposicion.

Por lo expuesto, la Sala Segunda de Decision,

1. Resuelve

1. Se revoca el auto interlocutorio del 09 de agosto de 2022, proferido por el Juzgado
Segundo Administrativo del Circuito de Manizales, mediante el cual se resolvié “NEGAR
el embargo de los recursos que en las entidades bancarias disponga la ejecutada”. En

consecuencia,

2. Se ordena el embargo de los dineros que posea la entidad ejecutada ESE Hospital

10 ARTICULO. 593. EMBARGOS. Para efectuar embargos se procedera asi:

10. El de sumas de dinero depositadas en establecimientos bancarios y similares, se comunicara a la correspondiente
entidad como lo dispone el inciso primero del numeral 4, debiéndose sefialar la cuantia maxima de la medida, que no
podra exceder del valor del créditoy las costas, mas un cincuenta por ciento (50%). Aquéllos deberan constituir certificado
de deposito y ponerlo a disposicién del juez dentro de los tres (3) dias siguientes al recibo de la comunicacién; con la
recepcion del oficio queda consumado el embargo...»



Departamental San Antonio de Marmato en cuentas bancarias, certificados de
depdsito, cédulas de capitalizacion, acciones, o cualquier otro titulo representativo de
dinero en los bancos: a) Colpatria, b) Bancolombia, c) BBVA, d) Popular, €) Agrario de
Colombia, f) Davivienda, g) Bogota, h) Pichincha, i) Itad, j) AV Villas, k) de Occidente, )
Falabella, m) GNB Sudameris, n) Bancoomeva, 0) Caja Social BSCS, p) Citibank, q)
Bancamia y r) Scotiabank Colpatria, asi reciban recursos del Presupuesto General de la
Nacion, salvo: i) lo establecido en el paragrafo del articulo 2.8.1.6.1.1 del Decreto 1068
de 2015, esto es, los recursos depositados por la Nacién en cuentas abiertas
exclusivamente a favor de la Nacién - Direccién General de Crédito Publico y Tesoro
Nacional del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico en el Banco de la Republica o en
cualquier otro establecimiento de crédito; i) los rubros del presupuesto destinados al pago
de sentencias y conciliaciones, en los términos del pardgrafo segundo del articulo
195 del CPACAy; iii) Los recursos del SGSSS (Sistema General de Seguridad Social en
Salud) que tienen como fuente las cotizaciones de los afiliados al sistema; medida que
se limitard por el a quo de conformidad con el numeral 10 del articulo 593 del Codigo
General del Proceso.

. Se ordena oficiar a las diferentes entidades bancarias, haciéndoles saber que Unicamente
son inembargables: i) lo establecido en el paragrafo del articulo 2.8.1.6.1.1 del Decreto
1068 de 2015, esto es, los recursos depositados por la Nacién en cuentas abiertas
exclusivamente a favor de la Nacion - Direccibn General de Crédito Publico y Tesoro
Nacional del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico en el Banco de la Republica o en
cualquier otro establecimiento de crédito; i) los rubros del presupuesto destinados al pago
de sentencias y conciliaciones, en los términos del paragrafo segundo del articulo 195
del CPACA v; iii) Los recursos del SGSSS (Sistema General de Seguridad Social en
Salud) que tienen como fuente las cotizaciones de los afiliados al sistema. En caso de
gue los productos se encuentren embargados o0 en concurrencia de embargos, la entidad

bancaria se encargara de registrar la medida hasta que se encuentre saldo disponible.

Se le haréd saber a las entidades bancarias que deberan dar cumplimiento a lo dispuesto

en el inciso final del articulo 594 del C.G.P.

. Hagase la notificacion correspondiente, previo registro en el Sistema Informético Justicia

XXI; y una vez ejecutoriado este auto, devuélvase el expediente al Juzgado de origen



para lo pertinente.

Proyecto discutido y aprobado en Sala de Decisién de la fecha.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

Fernando Alberto Alvarez Beltran
Magistrado Ponente
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DE CALDAS
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Magistrado Ponente: AUGUSTO MORALES VALENCIA
Manizales, veintiocho (28) de ABRIL de dos mil veintitrés (2023)

A.l. 178

La Sala 4 de Decision Oral procede a resolver el recurso de apelacion interpuesto
y sustentado en forma oportuna por la parte demandante contra el auto proferido
por el Juzgado 1° Administrativo de Manizales, con el cual rechazé, por caducidad,
la demanda de REPARACION DIRECTA promovida por la sefiora GIMENA MOTTA
RAMIREZ Y OTROS contra la NACION-MINISTERIO DE DEFENSA-POLICIA
NACIONAL.

ANTECEDENTES

LA DEMANDA

Con el libelo que integra el documento digital N° 3, impetra la parte demandante
se declare administrativa y patrimonialmente responsable a la entidad llamada por
pasiva, como consecuencia de las omisiones en la activacion de los protocolos de
atencion, que dieron lugar a la muerte, por suicidio, del Patrullero JUAN DAVID
MEJIA RUIZ, ocurrida el 11 de diciembre de 2017, en consecuencia, se disponga el

pago de los perjuicios causados a su grupo familiar.

EL AUTO APELADO

Mediante proveido que milita en el documento digital N°5, el Juez 1°
Administrativo de Manizales rechazdé la demanda de reparacion directa, al

considerar que operé la caducidad del medio de control incoado.

Justificd su decision indicando que, segin la demanda, la familia tuvo
conocimiento del fallecimiento del sefior MEJIA RUIZ el 12 de diciembre de 2017,

por lo que, explica, el término de caducidad comenzaba a contarse desde el dia
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Reparacion directa

Al 178

siguiente, el 13 de diciembre de 2017, y se extendia hasta el 12 de diciembre de

2019.

Asi las cosas, la parte demandante presento solicitud de conciliacion prejudicial el
11 de diciembre de 2019, suspendiendo el término por 2 dias, y una vez reanudado
este el 9 de marzo de 2022, corrio hasta el 11 de marzo de 2020, mientras que la
demanda fue presentada al dia siguiente, por lo que ha de reputarse

extemporanea.
EL RECURSO DE SEGUNDO GRADO

Con el memorial que obra en el PDF N°10, la parte demandante apel6 la decision
recién referida. Refirid que aun cuando el término de 2 afos para presentar la
demanda puede considerarse suficiente, en el caso concreto el nlicleo familiar
tardo en estar preparado para decidir si acudir o no ante la justicia, atendiendo
factores como la distancia entre los padres del policia que habitan en Yopal
(Casanare) y su conyuge, que reside en Armenia (Quindio), ademas del profundo

dolor que dicho suceso les causo.

Explica que si bien la muerte del patrullero MEJIA RUIZ tuvo lugar el 11 de
diciembre de 2017 en horas de la noche, la necropsia solo fue practicada al dia
siguiente, y el informe del caso fue elaborado solo hasta el 18 de enero de 2018,
fecha que, a su juicio, es la que debe tomarse como base para contar la caducidad,
pues solo a partir de esta data la familia tuvo pleno conocimiento de que la muerte

tuvo lugar por un suicidio, elemento que, en Gltimas, es el que motiva la demanda.

Por modo, impetra se revoque el auto apelado, y en su lugar, se disponga la

admision de la demanda.

CONSIDERACIONES
DE LA
SALA DE DECISION

Pretende la parte demandante se revoque el proveido con el cual el Juzgado

1° Administrativo de Manizales rechazo, por caducidad, la demanda de reparacion
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directa presentada contra la NACION-MINISTERIO DE DEFENSA-POLICIA NACIONAL,
a raiz de la muerte del Patrullero JUAN DAVID MEJIA RUIZ.

El articulo 164 numeral 2 de la Ley 1437/11, establece la oportunidad para
presentar la demanda ante la jurisdiccion de lo contencioso administrativo, del

cual se destaca, en lo pertinente:

“ART. 164. - Oportunidad para presentar la
demanda. La demanda debera ser presentada:

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

i) Cuando se pretenda la reparacion directa, la
demanda debera presentarse dentro del término
de dos (2) anos, contados a partir del dia siguiente
al de la ocurrencia de la accion u omision causante
del dano, o de cuando el demandante tuvo o debio
tener conocimiento del mismo si fue en fecha
posterior y siempre que pruebe la imposibilidad de
haberlo conocido en la fecha de su ocurrencia
... /Subrayado y negrilla de la Sala/.

En el sub lite, la parte actora afirma que el sefior JUAN DAVID MEJIA RUIZ, quien
fungia como patrullero de la POLICIA NACIONAL, fallecio el 11 de diciembre de

2017 (el registro civil de defuncion que asi lo corrobora obra en el documento PDF

N°3, pag. 41), y que su familia se enter6 de la muerte al dia siguiente, es decir,

el 12 de diciembre de 2017, fecha desde la cual el juez de primera instancia realizé

el computo de la caducidad. Es decir, en principio esta claro que tanto los
demandantes como el operador judicial, tomaron el 12 de diciembre de 2017 como
base para el conteo del término para acudir ante esta jurisdiccidn, sin embargo,
dicho ejercicio al ser realizado por el juez, arrojé la extemporaneidad en la

presentacion del libelo introductor.
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Para el Tribunal, antes de profundizar en las razones de la apelacion contra el auto
de rechazo de la demanda, resulta menester advertir un posible yerro en el conteo
de la caducidad, que resulta determinante a la hora de definir si la presentacion

de la demanda fue o no oportuna.

El juez de primera instancia indicé que como el grupo familiar del patrullero MEJIA
RUIZ tuvo conocimiento de su muerte el 12 de diciembre de 2017, el conteo de la
caducidad debia efectuarse desde el dia siguiente, el 13 de diciembre de 2017, lo
que esta colegiatura encuentra acertado. Sin embargo, explico seguidamente el
funcionario judicial que, ‘(...) habiendo tenido conocimiento sobre la muerte de

su familiar desde el desde el 12 de diciembre de 2017, la caducidad se cuenta

desde el dia siguiente, esto es el dia 13 de diciembre de 2017, el término de (2)

afios que dispone la ley 1437 de 2011, la parte demandante tenia hasta el dia

12 de diciembre de 2019, como término mdximo para promover la accion judicial

deprecada’ /Subrayado del Tribunal/, conclusion que no se aviene a las normas

legales.

El articulo 118 inciso 7° del Codigo General del Proceso, aplicable a este juicio de
reparacion directa en virtud de lo establecido en el canon 306 de la Ley 1437 de

2011, estatuye:

"(...) Cuando el término sea de meses o de afios, su
vencimiento tendra lugar el mismo dia que
empezod a correr del correspondiente mes o0 ano.
Si este no tiene ese dia, el término vencera el
altimo dia del respectivo mes o afo. Si su
vencimiento ocurre en dia inhabil se extendera
hasta el primer dia habil siguiente.

En los términos de dias no se tomaran en cuenta
los de vacancia judicial ni aquellos en que por
cualquier circunstancia permanezca cerrado el
juzgado” /Destacados del Tribunal/.

De acuerdo con esta formulacion legal, si en este caso el término comenzo a correr

el 13 de diciembre de 2017 y era de 2 afos, su vencimiento ocurrié el 13 de

diciembre de 2019 y no un dia antes, como erradamente concluyé el juzgador de
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primera instancia, aspecto como se anticipd, es decisivo para determinar si ocurrio

o no la caducidad.

A partir de lo anterior se tiene lo siguiente:

ACTUACION FECHA
Conocimiento de la muerte del sefior 12 de diciembre de 2017
JUAN DAVID MEJIA RUIZ
Término de caducidad original 13 de diciembre de 2017 al 13 de

diciembre de 2019 (fecha correcta)

Solicitud de conciliacion prejudicial 11 de diciembre de 2019 (es decir,

suspendio el término de caducidad por

3 dias)
Constancia de no acuerdo 9 de marzo de 2020
conciliatorio
Nuevo término de caducidad desde 10, 11 y 12 de marzo de 2020.
su reanudacion
Presentacion de la demanda 12 de marzo de 2020 (OPORTUNA)

En conclusion, el término de caducidad originalmente vencia el 13 de diciembre
de 2019 y no el 12 de ese mes y ano, lo que de acuerdo con el recuento que
antecede, tenia una incidencia sustancial, pues aumentaba en 1 dia dicho término,
que finalmente se extendio hasta el 12 de marzo de 2020, precisamente el dia en
el que fue presentada la demanda, por lo que contrario a la conclusion a la que
arribo el juez de primera instancia, la radicacion del escrito génesis del proceso

se hizo dentro de la oportunidad legal.

Por ende, se revocara el auto apelado, disponiendo en su lugar que el funcionario
judicial proceda a estudiar la admision de la demanda de conformidad con los

demas requisitos de ley.

Es por lo expuesto que la SALA IV DE DECISION ORAL,
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RESUELVE

REVOCASE el auto proferido por el Juzgado 1° Administrativo de Manizales, con el
cual rechazd, por caducidad, la demanda de REPARACION DIRECTA promovida por
la sefiora GIMENA MOTTA RAMIREZ Y OTROS contra la NACION-MINISTERIO DE
DEFENSA-POLICIA NACIONAL.

En su lugar, el funcionario judicial debera estudiar la admision de la demanda de

conformidad con los demas requisitos de ley.

Ejecutoriada esta providencia, DEVUELVASE el expediente al Juzgado de origen,

previas las anotaciones del caso en el Programa Justicia Siglo XXI.

NOTIFIQUESE

Providencia discutida y aprobada en Sala de Decision celebrada en la fecha, segin
consta en Acta N° 018 de 2023.

AUGUSTO \l()RkU S VALENCIA

Magistrado

AUGIUSTO RAMON CHAVEZ MARIN
Magistrado
Ausente con permiso

Magistrado
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A.l. 177

Con fundamento en el articulo 131 numerales 1y 2 de la Ley 1437 de 2011, procede
esta Sala Plural a decidir sobre el impedimento manifestado por el senor Juez 3°
Administrativo de Manizales para conocer de la demanda de NULIDAD Y
RESTABLECIMIENTO DEL DERECHO presentada por la doctora LILIANA DEL ROCIO
OJEDA INSUASTY contra la NACION - RAMA JUDICIAL - DIRECCION EJECUTIVA DE
ADMINISTRACION JUDICIAL.

ANTECEDENTES

Con libelo visible en el PDF N°2 del expediente digitalizado, la parte actora impetra,
entre otras pretensiones, se declare la nulidad de los actos administrativos con los
cuales le fue negado el reconocimiento de la bonificacion por compensacion
consagrada en el Decreto 610 de 1998, como factor salarial, la cual devengé durante
el tiempo que se desempend como Magistrada del Tribunal Administrativo de Caldas.
A titulo de restablecimiento del derecho solicita, se condene a la entidad accionada
a reconocer como factor salarial el emolumento denominado “bonificacion por
compensacion”, y se reliquiden y paguen la totalidad de las prestaciones sociales

teniendo en cuenta la mentada bonificacion.

El sefior Juez 3° Administrativo de Manizales, doctor Juan Guillermo Angel Trejos,
manifestoé su impedimento para conocer del libelo demandador con fundamento en
la causal 12 del articulo 141 del C.G.P., por remision que hace el articulo 130 del
C/CA, pues, en su sentir, tiene interés indirecto en las resultas del proceso, toda vez
que la bonificacion por compensacion “es descontada a todos los jueces

administrativos”.
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CONSIDERACIONES
DE LA
SALA DE DECISION

Los impedimentos tienen como fundamento la integridad moral del funcionario
que los declara, quien en razoén de la existencia de ciertas situaciones comprobadas
puede sentirse condicionado, bien en su fuero interno o en sus circunstancias

externas. Sobre el particular, el Honorable Consejo de Estado ha expresado que:

“...los impedimentos como las recusaciones son mecanismos
juridicos dirigidos a garantizar que las decisiones judiciales
se adopten con sujecion a los principios de imparcialidad,
independencia y transparencia que gobiernan la labor
judicial. Por tanto, cuando se presenta alguna situacion que
puede dar lugar a una decision parcializada, es decir que
comprometa el recto entendimiento y aplicacion del orden
juridico a un caso concreto, es necesario que el operador
judicial en forma anticipada y con fundamento en las
causales determinadas taxativamente por el Legislador
exprese tal circunstancia, como lo ordena el articulo 149 del
Codigo de Procedimiento Civil. Asi cada persona que acude
a un Juzgado o Tribunal puede tener la confianza plena de
que las decisiones adoptadas se proferiran dentro del
margen de objetividad, imparcialidad y justicia que se

demandan de los titulares de la funcion jurisdiccional...”".

El articulo 130 del Codigo de lo Contencioso Administrativo contenido en la Ley
1437/11, ademas de remitir al articulo 150 del CPC (entiéndase articulo 131 del
Codigo General del Proceso) prevé las causales de impedimento y recusacion de
los jueces y magistrados de esta jurisdiccion especializada. El numeral 1 del

articulo 141 del CGP indica como motivo de recusacion:

t Consejo de Estado - Sala de lo Contencioso Administrativo - Seccion Segunda, 3 de febrero de 2011.
Consejero Ponente: Dr. Victor Hernando Alvaro Arcila. Radicacion: 25000-23-25-000-2010-00749-
01(2350-10).
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“1. Tener el juez, su conyuge, companero
permanente o alguno de sus parientes dentro del
cuarto grado de consanguinidad o civil, o segundo
de afinidad, interés directo o indirecto en el
proceso”.

La “bonificacion por compensacion” que pretende la parte nulidiscente sea

incluida como factor salarial y prestacional, se encuentra prevista en el Decreto

610 de 19982, cuyo articulo 2° se refiere a los beneficiarios de la prestacion:

“La Bonificacion por Compensaciéon de que trata el articulo
anterior, se aplicara a los Magistrados de los Tribunales
Superiores de Distrito Judicial, Contencioso Administrativo,
Nacional y Superior Militar; a los Magistrados Auxiliares de la
Corte Suprema de Justicia, la Corte Constitucional, y el
Consejo Superior de la Judicatura; a los Abogados Auxiliares
del Consejo de Estado; a los Fiscales y Jefes de Unidad ante
el Tribunal Nacional; a los Fiscales del Tribunal Superior
Militar, los Fiscales ante el Tribunal de Distrito, y los jefes de
Unidad de Fiscalia ante Tribunal de Distrito.

<Destinatarios de la bonificacion adicionados por el articulo
1 del Decreto 1239 de 1998. El nuevo texto es el siguiente:>
a los Secretarios Generales de la Corte Suprema de Justicia,
el Consejo de Estado, la Corte Constitucional y al Secretario
Judicial de la Sala Jurisdiccional Disciplinaria del Consejo
Superior de la Judicatura.

En el sub-lite, el funcionario judicial manifesté que le asiste un interés en las
resultas del proceso en la medida que le asiste el mismo derecho deprecado por la
parte actora, no obstante, se advierte no solo que los jueces administrativos no
son beneficiarios de la bonificacion por compensacion pretendida, sino que la
reclamacion que realiza la Jueza demandante, lo es en razon al tiempo que se
desempen6 como Magistrada del Tribunal Administrativo de Caldas, razon por la
cual se declarara infundado el impedimento manifestado, y se dispondra la
devolucion del expediente al Juzgado de origen para que siga conociendo del

presente asunto.

Por lo discurrido, el Tribunal Administrativo de Caldas SALA 4* DE DECISION ORAL,

2 Por el cual se establece una bonificacion por compensacién de los Magistrados de Tribunal y otros
funcionarios.
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RESUELVE

DECLARASE infundado el IMPEDIMENTO manifestado por el sefior JUEZ 3°
ADMINISTRATIVO DE MANIZALES, para conocer de la demanda de nulidad y
restablecimiento del derecho impetrada por la doctora LILIANA DEL ROCIO OJEDA
INSUASTY contra la NACION - RAMA JUDICIAL - DIRECCION EJECUTIVA DE
ADMINISTRACION JUDICIAL.

Por la Secretaria de la Corporacion, ENVIESE a la mayor brevedad el expediente al
Juzgado 3° Administrativo de Manizales para que continlie con el conocimiento del

proceso de nulidad y restablecimiento del derecho de la referencia.

NOTIFIQUESE

Providencia discutida y aprobada en Sala de Decision celebrada en la fecha, segin
Acta N° 018 de 2023.

AUGUSTO M()ﬂ«l“s VALENCIA
Magistrado

AUGIUSTO RAMON CHAVEZ MARIN
Magistrado
Ausente con permiso

Magistrado




REPUBLICA DE COLOMBIA

RAMA JUDICIAL
TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE CALDAS

Magistrado Ponente: Publio Martin Andrés Patifio Mejia

Manizales, Mayo dos (2) de dos mil veintitrés (2023)

Medio De Control:  Controversia Contractual Adecuada Accién Ejecutiva

Demandante: Cooperativa Multiactiva del Magisterio Colombiano
Demandados: Municipio de Supia - Caldas
Radicado: 170013333001202200204-00
Acto Judicial: Auto interlocutorio 83
Antecedentes

Inicialmente la demanda se presentd bajo el medio de control de Controversia contractual
en la cual la parte actora pretende que se declare el incumplimiento del municipio de Supia
— Caldas, por el pago de la obligacion pactada en el acta de liquidacion bilateral suscrita el
dia dos (2) de agosto de 2005 a favor de la Cooperativa Multiactiva del Magisterio
Colombiano “Codemas”, derivado del contrato fecha del 28 de junio de 2001 de concesion
Galeria Vieja Matadero Municipal y Plaza de Ferias.

En consecuencia, solicitd librar mandamiento de pago a favor de la Cooperativa
Multiactiva del Magisterio Colombiano “Codemas” por las siguientes sumas: (i)
$277.672.351 por concepto de capital (ii) por los intereses de plazo causados a partir del 26
de abril de 2006 hasta la fecha del pago. (iii) por los intereses de mora plazo causados a
partir del 26 de noviembre de 2019 hasta la fecha del pago.

El 18 de agosto de 2022 correspondio a este despacho el reparto del medio de control en
mencion. Conforme a lo ordenado por el Juzgado Primero Administrativo del Circuito de
Manizales, en auto del 27 de julio de dicha anualidad, el cual declaré la falta de
competencia para conocer del asunto.

Mediante oficio del 26 de octubre de 2022, de conformidad con los articulos 130 y 131
numeral 5 de la Ley 1437 de 2011 se invocd la causal de impedimento prevista en el
numeral 2 del articulo 141 del Cédigo General del Proceso para conocer de la demanda de
la referencia. Por ello, se remiti6 el proceso a la Sala Primera del Tribunal Administrativo
de Caldas.

Por auto del 12 de diciembre de 2022, la Sala Primera de Decisién de esta Corporacion,
declard infundado el impedimento y ordend devolver el proceso a este despacho.

El 30 de marzo de 2023, se profirio auto ordenando la correccion de la demanda. En el
sentido de adecuar el medio de control de controversia contractual al proceso ejecutivo de
conformidad con el articulo 170 del CPACA.

Conforme a la constancia secretarial aportada al expediente, la demanda fue corregida
dentro del término oportuno.
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En este sentido, encontrandose el proceso para decidir sobre su admision y analizado el
asunto de la referencia, concluye el Tribunal Contencioso Administrativo que carece de
competencia por el factor cuantia para conocer del mismo, por las siguientes:

Consideraciones

Conforme a las pretensiones de la demanda la competencia por el factor funcional, objetivo
y subjetivo de los Tribunales Administrativos en primera instancia se rige por el articulo
152 de la Ley 1437 de 2011, misma que fue modificada por la Ley 2080 de 2021, de
acuerdo a lo siguiente:

Concerniente a la competencia por el factor funcional, objetivo y subjetivo, conforme a las
pretensiones de la demanda, de los Tribunales Administrativos, el articulo 152 de la Ley
1437 de 2011, modificado por el articulo 28 de la Ley 2080 de 2021, regulé dicha
competencia asi:

“ARTICULO 152. COMPETENCIA DE LOS TRIBUNALES
ADMINISTRATIVOS EN PRIMERA INSTANCIA. Los Tribunales
Administrativos conoceran en primera instancia de los siguientes asuntos:

(...)

4. De la ejecucion de condenas impuestas o conciliaciones judiciales aprobadas en los
procesos que haya conocido el respectivo tribunal en primera instancia, incluso si la
obligacién que se persigue surge en el tramite de los recursos extraordinarios. Asimismo,
conocera de la ejecucion de las obligaciones contenidas en conciliaciones extrajudiciales
cuyo tramite de aprobacion haya conocido en primera instancia. En los casos sefialados en
este numeral, la competencia se determina por el factor conexidad, sin atencion a la cuantia.

lqualmente, de los demas procesos ejecutivos cuya cuantia exceda de mil quinientos (1500)
salarios minimos legales mensuales vigentes (...)”

Por otro lado, y con el fin de determinar la competencia por razon cuantia de los asuntos
sometidos a la Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo, el articulo 157 de la Ley
1437 de 2011, modificado por el articulo 32 de la Ley 2080 de 2021, asi:

“Para efectos de la competencia, cuando sea el caso, la cuantia se determinara por el
valor de la multa impuesta o de los perjuicios causados, segln la estimacion razonada
hecha por el actor en la demanda, sin que en ella pueda considerarse la estimacion de
los perjuicios inmateriales, salvo que estos Ultimos sean los Unicos que se reclamen.

La cuantia se determinara por el valor de las pretensiones al tiempo de la demanda,
gue tomara en cuenta los frutos, intereses, multas o perjuicios reclamados, como
accesorios, causados hasta la presentacion de aquella.

Para los efectos aqui contemplados, cuando en la demanda se acumulen varias
pretensiones, la cuantia se determinara por el valor de la pretensién mayor. (...)”.

De la norma en mencién se concluye, que la competencia para avocar conocimiento de
procesos ejecutivos se establece por la pretension mayor de la demanda, que debe superar
los 1500 salarios minimos legales mensuales vigentes.

Conforme al escrito de la demanda en el acapite de estimacion razonada de la cuantia la
pretensién mayor la establece por concepto de capital de la obligacion por el valor de $
277.672.351; y por concepto de intereses moratorios por el valor de $ 784.400.104. Para un
total de $1.062.072.455.

Teniendo en cuenta que para el afio 2022, fecha de la presentacion de la demanda; el
salario minimo legal mensual vigente se encontraba en $ 1.117.1721, la cuantia
estaria estimada en $ 1.675.758.000

1 https://www.mintrabajo.gov.co/web/guest/prensa/comunicados/2021/diciembre/presidente-ivan-duque-
firmo-decretosmediante-los-cuales-se-fija-salario-minimo-para-2022-en-un-millon-de-pesos-y-auxilio-de-

2



170013333001202200204-00

Por lo tanto, al tener una cuantia inferior para las pretensiones y de acuerdo a lo
sefialado en la norma precitada, no es ésta la Corporacion, que debe conocer de la
presente controversia, sino competencia de los Juzgados Administrativos del Circuito
de Manizales.

En este sentido, se dard cumplimiento al articulo 168 ibidem, ordenando la remision
del expediente a los Juzgados Administrativos del Circuito de Manizales, por ser
competentes para conocer de este asunto.

Por lo brevemente expuesto,
RESUELVE

PRIMERO: DECLARAR la falta de competencia funcional para conocer de la demanda
que en ejercicio del medio de control de accién Ejecutiva instaurada por la Cooperativa
Multiactiva del Magisterio Colombiano en contra del Municipio de Supia — Caldas.

SEGUNDO: REMITASE el expediente a la Oficina Judicial para que sea repartido entre
los Juzgados Administrativos del Circuito de Manizales.

TERCERO: EJECUTORIADO el presente proveido, hadganse las anotaciones del caso en
el Sistema Siglo XXI.

NOTIFIQUESE y CUMPLASE

Magistrado

TRIBUNAL ADMINISTRATIVO
DE CALDAS
NOTIFICACION POR ESTADO

No.
FECHA: 3/05/2023

SECRETARIO

transporte-
porl17.172#:~:text=%2D%20En%?20acto%20protocolario%20el%20presidente,de%201a%20Comisi%C3%B
3n%20Permane nte%20de



REPUBLICA DE COLOMBIA
RAMA JUDICIAL DEL PODER PUBLICO

TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE CALDAS
SALA UNITARIA DE DECISION

MAGISTRADO SUSTANCIADOR: DOHOR EDWIN VARON VIVAS

Manizales, dos (2) de mayo de dos mil veintitrés (2023).

A.S. 064
Radicado: 17-001-23-33-000-2022-00235-00
Naturaleza: Proteccion de Derecho e Intereses Colectivos
Demandante: Personeria de Chinchina
Demandados: Municipio de Chinchind y otros

Teniendo en cuenta la solicitud elevada por el apoderado del municipio de Chinching,
se acepta la misma y en consecuencia se aplaza la audiencia programada para el 2 de
mayo del afio en curso y, en consecuencia, se fija como nueva fecha para realizar la
audiencia de pacto de cumplimiento, el dia 24 de mayo de 2023 a partir de las 9:00 am.

Las partes podran ingresar a la audiencia a través del siguiente link:
https://call.lifesizecloud.com/18040556

Se requiere a los apoderados de los sujetos procesales, informar los correos electronicos
y numeros telefénicos, previamente a la celebracion de la audiencia al correo:
sgtadmincld@notificacionesrj.gov.co, para enviarles el enlace del aplicativo a través del
cual se realizard la audiencia.

Notifiquese

i

DOHOR EDWIN VARON VIVAS

Magistrado


https://call.lifesizecloud.com/18040556

Republica de Colombia

Tribunal Administrativo de Caldas
Sala Segunda de Decisién

Magistrado Ponente: Fernando Alberto Alvarez Beltran

A.l. 83
Manizales, veintiocho (28) de abril de dos mil veintitrés (2023).
Radicacién 17 001 33 33 001 2021 00314 02
Clase: Nulidad y restablecimiento del derecho
Demandante: Sandra Dalila Cardona Aguirre
Demandado: Municipio de la Dorada
l. Asunto

Procede la Sala a resolver el recurso de apelacion interpuesto por el apoderado de
la parte demandante contra el auto del 14 de julio de 2022, proferido por el Juzgado
Cuarto Administrativo del Circuito de Manizales, mediante el cual se negd una

medida cautelar de suspension provisional.
Il. Antecedentes
A través del medio de control de nulidad y restablecimiento del derecho, la

demandante pretende se declare la nulidad de los siguientes decretos expedidos

por el Alcalde de La Dorada, Caldas, el dia 20 de agosto de 2021:

- No. 148 “Por medio del cual se establece la planta global de empleos de la

Administracion municipal de la alcaldia de La Dorada”.



- No. 151 “Por medio del cual se hacen unas supresiones de empleos de la planta

global de la administracion municipal de la alcaldia de La Dorada”.

Asimismo, pretende la nulidad del oficio con fecha del 25 de agosto de 2021,
suscrito por la Directora Administrativa de la Direccién de Personal del municipio de
La Dorada, sefiora Norma Gisela Fernandez Cérdenas.

A titulo de restablecimiento del derecho, solicita ser mantenida en su empleo o
reintegrada sin solucion de continuidad, asi como el pago de los salarios y
prestaciones sociales dejados de percibir, debidamente indexados.

Por ultimo, solicita se reconozca a titulo de perjuicio moral una suma equivalente a

cincuenta (50) salarios minimos mensuales legales vigentes.

Como medida cautelar, se solicité decretar la suspension de los efectos juridicos de

los decretos demandados, fundada en los siguientes argumentos:

- Al revisar el estudio técnico y de cargas laborales producto del contrato de
consultoria 10032101, al pretenderse justificar la supresion de 77 empleos, no
se observa que dentro del mismo se haya recomendado y determinado cuéles
serian los cargos que producto de los propésitos del redisefio institucional
“deberian” ser suprimidos, dejando de manera anti técnica e inmotivada dicha
tarea a la administracion municipal, quien por demas en ninguno de los actos
administrativos con los que se pretende implementar la nueva estructura y
planta de cargos, ni mucho menos en el que los suprime, se indican las razones
y motivos para efectuar la supresion especifica de tales cargos.

- Agrega que la administracion municipal ha expedido el Decreto 151 de 2021 sin
motivacion y que éste no contiene analisis particular alguno, diferente a las
premisas generales que dentro del acta se sefialan, en el que justifique de qué
manera el Alcalde Municipal seleccioné los empleos u hojas de vida que serian
suprimidos, 0 que no son necesarios para la buena marcha de la administracion

municipal, las necesidades del servicio o la modernizacién administrativa.



Aduce que los actos administrativos cuya legalidad se cuestiona, a pesar de
gozar de una presuncion de buen derecho, no cumplieron con las normas que
los fundamentan o sustentan, desconociendo los derechos laborales que han
de respetarse a la hora de promover o iniciar una reestructuracion o supresion
de cargos en la entidad, maxime cuando la jurisprudencia de la Corte
Constitucional y el Consejo de Estado ha sido uniforme en el sentido de concluir
gue la administraciéon publica tiene la facultad de adecuar su funcionamiento a
las necesidades del servicio, por lo que puede crear, modificar, reorganizar y
suprimir los cargos de su planta de personal, cuando las necesidades publicas
o las restricciones econdémicas se lo impongan, sin que ello implique el
menoscabo del derecho a la estabilidad laboral de los trabajadores inscritos en
la carrera administrativa. En consecuencia, cuando existan motivos de interés
general, encaminados a permitir una mayor eficacia y eficiencia de la funcién
publica, es permitido suprimir empleos. No obstante, esto no quiere decir que
los empleados con derechos de carrera a los que se les suprime su empleo
queden excluidos del servicio sin ninguna contraprestacion, pues, por el
contrario, la ley prevé mecanismos de garantia de sus derechos como son la
incorporacion, la reincorporaciéon y la indemnizacién. (T-204 de 2011, C-370 de
1999, C-642 de 1999, C-096 de 1996).

Dice que estas medidas conservativas evitarian un perjuicio irremediable que
se sustenta en la posibilidad cierta y cercana que los empleados a los cuales
se les suprime el cargo pierdan su sustento vital (Minimo vital) y se les violen
sus derechos laborales al no ofrecérseles opciones de reubicacion o
reincorporacion en cargos funcionales en la misma entidad o en otra donde el
grado y la denominacién del empleo se encuentre vacante o disponible.
Explica que la estabilidad laboral en caso de reestructuracion de entidades o
instituciones del estado, debe observar las siguientes reglas: 1. Principio de
primacia de la realidad (...). 2. Principio de continuidad o de vocacion de
permanencia (...). 3. Principio de asuncion de los riesgos por el patrono (...). 4.
Principio de proteccion al trabajo (...). 5. Principio de efectividad del derecho

del trabajo (...) 6. Principio de realizacién de la justicia social, dado que la



certidumbre en el empleo conlleva estabilidad social. (Tomado de Arbeldez
Villegas Jairo (2005) Derecho Administrativo Laboral. Principios, estructura,
relaciones individuales.)

- Para finalizar, estima que los actos administrativos demandados carecen de
verificacion de condiciones especiales de proteccion constitucional reforzada,
ignorando madres y padres cabeza de familia, personas en condicion de
discapacidad y empleados que hacen parte del retén social o estan proximos a

pensionarse (...)".

El auto apelado.

Mediante Auto del 14 de julio de 2022 el Juzgado de conocimiento neg6 la medida
cautelar de suspension provisional de los actos administrativos enjuiciados,
aduciendo que para la procedencia de esta medida es necesario que el Juez, del
simple cotejo de las normas y a simple vista, determine que los actos atacados
violan las disposiciones invocadas en la demanda, situacion que no se advierte en
esta instancia. Por tanto, aduce el Despacho, se hace imprescindible un amplio

debate probatorio a fin de establecer a cual de las partes asiste la razon.

De esta manera, manifiesta el Juzgado, la medida que pretende la parte actora va
ligada inevitablemente al estudio del material probatorio y de razonamientos
precisos sobre todos los elementos tomados en consideracion por la autoridad
administrativa al momento de decidir sobre la modificacion de la planta de personal

del Municipio de La Dorada.

En cuanto a la afectacion al minimo vital de la demandante, afirma el Despacho que
no se aportdé prueba alguna. Aflade que no basta con expresar que se esta
causando un perjuicio irremediable, sino que es necesario hacer un esfuerzo
probatorio de cara a la demostracion de esta afectacion, ya que, como lo ha
advertido la Corte, no cualquier variacion en los ingresos implica necesariamente

una vulneracion de este derecho.



El recurso de apelacién.

El apoderado de la parte demandante, dentro del término oportuno, presento

recurso de reposicion y en subsidio el de apelacién contra el auto que nego la

medida cautelar, con base en los siguientes argumentos:

Que el Decreto numero 148 “Por medio del cual se establece la planta global
de empleos de la Administracion Municipal de La Dorada” contraria el concepto
de planta globalizada que se pretende adoptar en tal acto, pues dentro de la
motivacion de los actos dictados en torno a la reestructuracion administrativa
no se analizd ni motivo lo relativo al establecimiento de una planta de tipo
estructural. Se determinaron en total 160 empleos de la planta Municipal. Llama
la atencion de este acto administrativo que al establecer el total de empleos de
la planta global se determina en 128 cargos, separando los 32 empleos del
despacho del Alcalde Municipal.

A la parte demandante no se le respet6 su fuero sindical, el cual se anunci6 en
la demanda y se aport6 prueba de su afiliacién, de manera que su despido sin
haberse iniciado el proceso ante el juez natural para levantar el fuero sindical,
constituye una violaciéon del articulo 39 constitucional, 405 del Cddigo
Sustantivo del Trabajo y del Decreto 2351 de 1965, en cuanto al despido o
terminacion unilateral del contrato de trabajo con justa causa.

La supresiéon del empleo de la demandante afecta sustancialmente el servicio
publico de justicia, proteccién a la familia y del menor que se contempla en las
Comisarias de Familia en lo relativo al articulo 6to de la ley 1098 de 2006, el
articulo 8 de la ley 2126 de 2021, el articulo 5to del Decreto 1477 de 2010 al
igual que el articulo 228 de la Constitucion Politica. Ademas, no cumple con los
presupuestos del articulo 2.2.12.3 del Decreto 1083 de 2015 ni con los del
Decreto 1227 de 2005, articulo 96.

Dentro de la motivacion del acto se transgrede lo previsto por el Articulo
2.2.11.2.1 del Decreto 1083 de 2015, en tanto, para los empleados de carrera

administrativa no se ha dado la posibilidad para que éstos opten por



incorporacion o reincorporacién, o para que perciban la indemnizacion de que
trata el Articulo 44 de la Ley 909 de 2024, situacion que brilla por su ausencia
no solo en el Decreto 151 de 20 de agosto, sino ademas en las notificaciones
de supresion del cargo realizada a cada uno de los empleados.

- Los actos administrativos demandados no contienen, ni tampoco se ha
proferido el acto de terminacién del nombramiento provisional en los términos
de lo dispuesto por los articulos 24 y 25 de la Ley 909 del 2004, articulo
2.2.5.3.34 del Decreto 648 de 2017. La expedicion de los actos se ha hecho de
manera irregular, pues si bien en el oficio de fecha 25 de agosto de 2021 se
comunica la supresion del empleo, el mismo no menciona expresamente la
terminaciéon del nombramiento en provisionalidad. Con lo que también se
trasgreden los presupuestos de la SU-556 del 2014 Corte Constitucional.

- En términos generales, los Decretos 148, 150 y 151 de 2021 expedidos por la
Alcaldia Municipal de la Dorada, trasgreden los principios de interés general,
igualdad, moralidad, eficacia, economia, celeridad, imparcialidad y publicidad
que rigen la administracion publica y estan contemplados en los articulos 125,
209 y 311 de la Constitucion Politica.

- Alude alos vicios de ilegalidad encontrados en el trdmite constitucional de tutela
gue produjo la suspensién provisional de los actos administrativos fundamento

de la reestructuracion.

Por lo anterior solicita se revoque la decision mediante la cual se neg6 la medida
cautelar de suspension provisional y en su defecto, se conceda el recurso de

apelacion ante el Tribunal Administrativo de Caldas.

M. Consideraciones de la Sala

Es competente la Sala Segunda de este Tribunal para conocer del presente asunto
en virtud de la disposicion contenida en el articulo 125 literal h del Codigo de

Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo.



ARTICULO 125. <Articulo modificado por el articulo 20 de la Ley 2080 de 2021.
El nuevo texto es el siguiente:> La expedicion de las providencias judiciales se
sujetard a las siguientes reglas:

1. Correspondera a los jueces proferir los autos y las sentencias.

2. Las salas, secciones y subsecciones dictaran las sentencias y las siguientes

providencias:

a) Las que decidan si se avoca conocimiento o no de un asunto de acuerdocon
los numerales 3y 4 del articulo 111 y con el articulo 271 de este cédigo;

b) Las que resuelvan los impedimentos y recusaciones, de conformidad conlos

articulos 131 y 132 de este codigo;

c¢) Las que resuelvan los recursos de suplica. En este caso, queda excluido el

despacho que hubiera proferido el auto recurrido;

d) Las que decreten pruebas de oficio, en el caso previsto en el inciso segundodel

articulo 213 de este c6digo;

e) Las que decidan de fondo las solicitudes de extension de jurisprudencia;

f) En las demandas contra los actos de eleccion y los de contenido electoral,la
decision de las medidas cautelares sera de sala;

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

h) El que resuelve la apelacion del auto gue decreta. deniega 0 modificauna
medida cautelar. En primera instancia esta decision sera de ponente.

3. Ser4 competencia del magistrado ponente dictar las demdas providencias
interlocutorias y de sustanciacién en el curso de cualquier instancia, incluida la
gue resuelva el recurso de queja. /Resaltado fuera de texto/

Asi las cosas, el recurso de apelacion interpuesto contra el auto que neg6 la medida

cautelar solicitada por la parte demandante, seré decidido por la Sala de Decision.

1. De la solicitud de suspension provisional.

En el sub examine se reclama la suspension provisional de los actos administrativos

reseflados al inicio de esta providencia, todos ellos inmersos en el proceso de

reestructuracion de la planta global de la administracion municipal de La Dorada —

Caldas.


http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/ley_2080_2021.html#20
http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/ley_1437_2011_pr002.html#111
http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/ley_1437_2011.html#271
http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/ley_1437_2011_pr003.html#131
http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/ley_1437_2011_pr003.html#132
http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/ley_1437_2011_pr005.html#213
http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/ley_1437_2011_pr005.html#243

El articulo 238 Constitucional prevé la figura de la suspensién provisional de los
efectos de los actos administrativos susceptibles de impugnacién judicial, “por los

motivos y con los requisitos que establezca la ley”.

A su vez, los articulos 229, 230y 232 del Cédigo de Procedimiento Administrativo y

de lo Contencioso Administrativo?, regulan el tema asi:

“Articulo 230. Las medidas cautelares podran ser preventivas, conservativas,
anticipativas o de suspensién, y deberan tener relacién directa y necesaria con
las pretensiones de la demanda. Para el efecto, el juez o magistrado ponente
podra decretar una o varias de las siguientes medidas:

[..]

1. Suspender provisionalmente los efectos de un acto administrativo.

Articulo 231. Cuando se pretenda la nulidad de un acto administrativo, la suspension
provisional de sus efectos procedera por violacion de las disposiciones invocadas
en la demanda o en la solicitud que se realice en escrito separado, cuando tal
violacidnsurja del analisis del acto demandado y su confrontacién 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. /Resalta el Despacho/

En los demas casos, las medidas cautelares seran procedentes cuando
concurran los siguientes requisitos:

[..]

El Consejo de Estado ha sefialado en forma reiterada y constante el caracter
excepcional de la medida cautelar de la Suspension Provisional, que implica, nada
menos, el desconocimiento “ab initio” de la presuncion de legalidad del acto de la
administracion, con la consiguiente suspension de sus efectos inmediatos y la

postergacion de su ejecucion.

La suspension provisional se determina como una medida cautelar de caracter

material que suspende el acto administrativo con la finalidad de proteger el

1 En adelante C.P.A.C.A.



ordenamiento juridico, hasta tanto se determine la constitucionalidad o legalidad del

acto estudiado.

Con el nuevo estatuto de lo Contencioso Administrativo, cambiaron las exigencias que
traia elarticulo 152 del C.C.A para la procedencia de dicha medida. Es asi como, el
Consejo de Estado, en providencia del 12 de diciembre de 20122, advierte dichos

cambios:

“De esta manera, lo que en el nuevo Codigo representa variacion significativa en
la regulacion de esta figura juridico procesal de la suspension provisional de los
efectos del acto administrativo acusado, con relacién al estatuto anterior, radica
en que antesera exigencia sine qua non que la oposicién normativa apareciera
manifiesta por confrontacion directa con el acto o mediante los documentos
publicos adicionales con la solicitud.

Entonces (sic) ello excluia que el operador judicial pudiera incursionar en analisis
o estudio pues la trasgresion debia aparecer prima facie. Ahora, la norma da la
apertura(sic) de autorizar al juez administrativo para que desde este momento
procesal, obtenga la percepcion de si hay la violacion normativa alegada,
pudiendo al efecto: 1°) realizar andlisis entre el acto y las normas invocadas como
transgredidas, y 2°) que también pueda estudiar las pruebas allegadas con la

solicitud” S(negrillas del original).

“El Cbdigo Contencioso Administrativo (Decreto 01 de 1984), (sic) establecia que
esta medida estaba sujeta a que la contradiccion con las disposiciones invocadas
como fundamento de la solicitud de suspensién fuera manifiesta y apreciada por
confrontacion directa con el acto demandado, de esa manera, se impedia que el
Juezpudiera realizar un estudio profundo del caso, pues la trasgresion debia ser
ostensible y como tal, no podia implicar esfuerzo analitico alguno. *

Al respecto cabe resaltar que la nueva normativa presenta una variacion
significativa en la regulacion de esta figura, por cuanto la norma obliga al juez
administrativo para realizar el andlisis entre el acto y las normas invocadas como
transgredidas, y estudiar las pruebas allegadas con la solicitud.

“Finalmente, el Despacho considera importante destacar que pese a que la nueva
regulacién le permite al Juez realizar un analisis de la sustentacion de la medida
y estudiar las pruebas pertinentes, la decision sobre la medida cautelar no implica
prejuzgamiento, lo que obliga al Juzgador a ser en extremo cauteloso al momento
deresolver la solicitud de suspension provisional”

2 Consejo de Estado, sala de lo Contencioso Administrativo, seccién Primera, auto de 3 de diciembre de 2012, Exp. 11001-
03-24-000-2009-00290-00; C.P Guillermo Vargas Ayala



Posicion que encuentra respaldo en providencia del Consejo de Estado del 11 de
mayo de 20153

“El articulo 231 del Codigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso
Administrativo establece como requisitos para que proceda la suspension
provisional de los actos administrativos los siguientes:

“Cuando se pretenda la nulidad de un acto administrativo, la suspension
provisional de sus efectos 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 andlisis del acto demandado y su confrontacion 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
indemnizacién de perjuicios debera probarse al menos sumariamente la existencia
delos mismos”.

En ese estado de cosas, el nuevo Cédigo de Procedimiento Administrativo y de
lo Contencioso Administrativo establece una variacion significativa en relacion
con aquella que contenia el articulo 152 del Cédigo Contencioso Administrativo,
en lo referente a la procedencia de la suspension provisional de los efectos de
los actos administrativos.

En primer lugar, en la actualidad —CPACA-, para la procedencia de la medida
cautelar, la_confrontacién se hace respecto de las normas invocadas en la
demanda o en la solicitud de suspensién, pues por su parte el C.C.A. establecia
gue la confrontacion se hacia Unicamente respecto de las normas invocadas en
la_peticion de la medida cautelar. Asi, el cambio de legislacion le otorgé al Juez
un campo de accion mas amplio, en la medida que podra hacer la confrontacion
no solo con las normas invocadas en la solicitud, sino con las gue se sefialen en
el libelo demandatorio”. (Subrayas de la Sala).

Al constatarse que la demanda se presento en vigencia del CPACA, no estara sujeto el
analisis a que la contradiccion entre las normas invocadas como infringidas sea
ostensible o manifiesta,sino que se confrontara el acto demandado con las normas
gue se sefialan como violadas, tanto en la solicitud de suspension como en la

demanda, en concordancia con las pruebas allegadas a la actuacion.

8 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, Subseccién Providencia del 11 de mayo
de 2015; Exp. 11001-03-26-000-2014-00143-00 (52.149); C.P Olga Melina Valle de la Hoz.



Conviene precisar que, en los demas casos, esto es, aquellos referidos a medidas
cautelares diferentes a la suspension provisional de actos administrativos, el
analisis del Juez si debe recaer en otros requisitos tales como: i) Que la demanda
esté razonablemente fundada en derecho; ii) Que el demandante haya demostrado,
asi fuere sumariamente, la titularidad del derecho o de los derechos invocados; iii)
Que el demandante haya presentado los documentos, informaciones, argumentos y
justificaciones que permitan concluir, mediante un juicio de ponderacion de
intereses, que resultaria mas gravoso para el interés publico negar la medida que
concederla; iv) Que, adicionalmente, se cumpla una de las siguientes condiciones: a)
Que al no otorgarse la medida se cause un perjuicio irremediable, o b) Que existan
serios motivos para considerar que de no otorgarse la medida los efectos de la

sentencia serian nugatorios.

Pero en tratandose de la suspension provisional de actos administrativos, se itera,
no resulta necesario acreditar estos Ultimos requisitos para determinar la

procedencia de la medida cautelar.

2.Del caso concreto

Atendiendo los argumentos del recurso de apelacion interpuesto por la parte
demandante contra el auto del 14 de julio de 2022, por medio del cual se negé en
primera instancia una solicitud de medida cautelar consistente en la suspension
provisional de los efectos juridicosde los actos administrativos cuya nulidad se
depreca en el libelo inicial, procede esta Sala a considerar lo siguiente:

2.1. Del estudio con base en el cual se expidieron los actos administrativos

gue aqui se demandan.

Obra en el expediente el Pliego de Condiciones expedido en el marco del proceso de

seleccion por concurso de méritos abierto No. 001-2021, para efectos de suscribir



un contrato con el objeto de que se realice una "CONSULTORIA PARA EL
PROCESO FORTALECIMIENTO INSTITUCIONAL Y MODERNIZACION
ORGANIZACIONAL DE LA ADMINISTRACION CENTRAL DEL MUNICIPIO DE LA
DORADA CALDAS EN LOS SIGUIENTES TEMAS, ELABORACION DEL ESTUDIO
TECNICO PARA LA REESTRUCTURACION ADMINISTRATIVA Y DISENO DEL
MANUAL DE PROCESOS Y PROCEDIMIENTOS”.

En dicho documento se puede apreciar el cronograma de la convocatoria publica, las
condicionesminimas de participacién y participantes, experiencia habilitante del
proponente, requisitos habilitantes de capacidad administrativa, entre otros. En
dicho pliego se establece, ademas, que la adjudicacion del proceso de seleccion se
hara en audiencia publica y mediante resolucibn motivada expedida por el
ordenador del gasto, en la cual se resolveran las observaciones presentadas por los

oferentes.

Los actos precontractuales - entre ellos la resolucion de adjudicacion —y el contrato
propiamente dicho (Contrato de consultoria No. 10032101) gozan de presuncion de
legalidad y, por lo tanto, la nulidad por incumplimiento de los requisitos establecidos
en el pliego de condiciones, debe deprecarse a través del medio de control de
controversias contractuales establecido en el articulo 141 del CPACA.

El medio de control de nulidad y restablecimiento del derecho, cuando ya ha sido
suscrito el contrato, no es la via judicial procedente para atacar los actos
precontractuales y desvirtuar el cumplimiento de requisitos tales como la experiencia
general o la experiencia especifica requerida que habilitaba para participar en el
concurso y obtener la adjudicacion del contrato.El hecho de que tales actos y el
contrato mismo no haya sido anulado por esta jurisdiccion, impide realizar en esta
instancia juicios de legalidad que dejen en entredicho la validez del proceso
contractual llevado a cabo por la Administracion del municipio de La Dorada, Caldas.
Es por ello que, todo juicio en torno al incumplimiento de los pardmetros

consignados en el pliego de condiciones, resulta ajeno al objeto de este proceso.



Ahora bien, el estudio técnico en si mismo considerado, siendo como es el
fundamento de los actos de reestructuracion objeto de controversia, si se erige
como un presupuesto que compromete la legalidad de todo proceso de
reestructuraciéon administrativa; es por ello que, debe ser en el curso del proceso y a
través del debate probatorio que desplieguen todos los sujetos procesales, que se
arribe a conclusiones fiables sobre el fundamento factico y juridico de dicho estudio

técnico.

Ha de tenerse en cuenta, ademas, lo previsto en el Decreto 1083 de 20154, que en lo

pertinente dispone:

Articulo 2.2.12.2. Se entiende que la modificacién de una planta de empleos esta
fundada en necesidades del servicio o en razones de modernizacién de la
administracion, cuando las conclusiones del estudio técnico de la misma deriven
en la creacion o supresion de empleos con ocasion, entre otras causas, de:

1. Fusion, supresion o escision de entidades.

2. Cambios en la mision u objeto social o en las funciones generales de la

entidad.

3. Traslado de funciones o competencias de un organismo a otro.

4. Supresion, fusion o creacion de dependencias o modificacion de sus

funciones.

5. Mejoramiento o introduccion de procesos, produccion, de bienes o
prestacion de servicios.

. Redistribucion de funciones y cargas de trabajo.

. Introduccién de cambios tecnoldgicos.

. Culminacion o cumplimiento de planes, programas o proyectos cuando los
perfiles de los empleos involucrados para su ejecucion no se ajusten al
desarrollo de nuevos planes, programas o proyectos o a las funciones de la
entidad.

9. Racionalizacién del gasto publico.

10. Mejoramiento de los niveles de eficacia, eficiencia, economia y celeridad de

las entidades publicas.

0 ~NO®

PARAGRAFO 1. Las modificaciones de las plantas a las cuales se refiere este
articulo deben realizarse dentro de claros criterios de razonabilidad,
proporcionalidad y prevalencia del interés general.

Cuando se reforme total o parcialmente la planta de empleos de una entidad, no
tendré la calidad de nuevo nombramiento la incorporacién que se efectle en
cargos iguales o equivalentes a los suprimidos a quienes los venian ejerciendo
en calidad de provisionales.

4 Por medio del cual se expide el Decreto Unico Reglamentario del Sector de Funcion Publica.



ARTICULO 2.2.12.3. Los estudios que soporten las modificaciones de las plantas

de empleos deberan basarse en metodologias de disefio organizacional y

ocupacional que contemplen, como minimo, los siguientes aspectos:

1. Analisis de los procesos técnico-misionales y de apoyo.

2. Evaluacion de la prestacion de los servicios.

3. Evaluacion de las funciones, los perfiles y las cargas de trabajo de los
empleos.

Asi pues, no le es dado al juez de este proceso, en una etapa temprana del mismo,
aventurarse a calificar la legalidad del estudio técnico y por ende de los actos
administrativos sometidos a su escrutinio, pues ciertamente, los cargos planteados
por la parte demandante no pueden ser dilucidados a partir de un examen preliminar
realizado a la prueba documental hasta ahora allegada. Se requiere escudrifiarmas
alld mediante una confrontacion con los demas elementos de conviccibn que se
aportenal proceso, a fin de establecer si las decisiones reprochadas carecen de

sustento o reposan sobre bases legal y facticamente insostenibles.

2.2. De la estabilidad de los empleos de carrera y del fuero sindical.

Lo anterior también se predica en relacion con los derechos de carrera que invoca
la demandante. Sobre este aspecto tendra que ahondarse durante el tramite del
proceso en orden a determinar si realmente era viable la reubicacion de la sefiora
Cardona Garcia en un cargo igualo equivalente al que ocupaba antes de la
supresion de su empleo o si, definitivamente, se debia acudir a la indemnizacién de

que trata el articulo 44 de la Ley 909 de 20047, a cuyo tenor literal:

Articulo 44. Los empleados publicos de carrera administrativa, que como
consecuencia de la liquidacion, reestructuracion, supresion o fusion de entidades,
organismos o dependencias, o del traslado de funciones de una entidad a otra, o
por modificacion de planta de personal, se les supriman los cargos de los cuales
sean titulares, tendran derecho preferencial a ser incorporados en empleo igual o
equivalente de la nueva planta de personal, y de no ser posible podran optar por
ser reincorporados a empleos iguales o equivalentes o a recibir indemnizacion. El
Gobierno Nacional reglamentard el proceso de reincorporacion y el
reconocimiento de la indemnizacion.

[.]



Lo anterior, en concordancia con lo dispuesto en el articulo 2.2.11.2.1. del Decreto
1083 de 2015; y con el articulo 2.2.11.2.5 de la misma norma, que establece lo
siguiente: “El pago de la indemnizacion estara a cargo de la entidad que retira al
empleado y debera cancelarse en efectivo dentro de los dos (2) meses siguientes a
la fecha de liquidacion de la misma. En caso de mora en el pago se causaran
intereses a favor del ex empleado a la tasa variable de los depdsitos a término fijo
(DTF) que sefiale el Banco de la Republica, a partir de la fecha del acto de

liquidacién. [...]”

Sobre el particular es importante resaltar que, si bien es cierto que los empleados
de carrera administrativa gozan de estabilidad en el empleo, ello no implica que el
Estado deba mantener indefinidamente los cargos, menos aun cuando existen
necesidades que justifiquen la supresion de algunos. Al respecto, el Consejo de

Estado ha manifestado lo siguiente:

“El derecho adquirido a la estabilidad en el empleo de que gozan quienes
pertenecen a la carrera administrativa, "no impide que la administracién por
razones de interés general ligadas a la propia eficacia y eficiencia de la
funcién publica, pueda suprimir determinados cargos, por cuanto ello puede
ser necesario para que el Estado cumpla sus cometidos. Por consiguiente,
cuando existan motivos de interés general que justifiquen la supresién de
cargos en una entidad publica, es legitimo que el Estado lo haga, sin que
pueda oponérsele los derechos de carrera de los funcionarios ya que éstos
deben ceder ante el interés general.”

En este orden de ideas, es necesario que se despliegue un debate probatorio sobre
la supresion de cargos de carrera en el marco del proceso de reestructuracion
administrativa que se ataca, a fin de determinar si le asiste o no razén a la

demandante.

Ahora, en cuanto al fuero sindical es preciso sefalar que, si bien la Jurisprudencia

del Consejo de Estado ha reconocido que el proceso de reestructuracion

5 Consejo de Estado, Sala Contenciosa Administrativa, Seccion Primera, sentencia No. 25000-23-24-000-
2000-0261-01 (6031) del 06 de febrero de 2003, CP. Camilo Arciniegas Andrade.



administrativa de una entidad estatal no exime al empleador del deber de solicitar
previamente autorizacion judicial para suprimir cargos ocupados por trabajadores
aforados®, observa esta Sala que, aunque dentro del acervo probatorio obrante en
el proceso no se encuentra demostrado que la entidad haya adelantado el tramite
para el levantamiento del fuero sindical de la demandante, debera aguardarse a lo
gue en este aspecto resulte probado cuando se avance hasta la etapa probatoria a

fin de dilucidar este cargo especifico.

2.3. De la afectacion sustancial al servicio publico de justicia.

Respecto de la afectacion sustancial al servicio publico de justicia que segun se
alega en el recurso de apelacion se presenté al suprimir el cargo de Auxiliar
Administrativa de la Comisaria de Familia del municipio de La Dorada, considera
esta Sala que aquella es también una cuestion de fondo que debe ser analizada a
lo largo del proceso, con fundamento en todos los elementos de conviccion que

sean allegados por las partes.

2.4. Terminacién del nombramiento provisional.

Argumenta el apoderado de la sefiora Sandra Dalilia Cardona Garcia que “a su
mandante jamas se le comunic6 de forma expresa y técnica la terminacion de su
encargo, ni tampoco se le informé como iba a ser reemplazado el servicio publico al
suprimirse el empleo”; sin embargo, se observa dentro de las pruebas documentales
aportadas con la demanda el Decreto 191 del 10 de marzo de 2020, “Por el cual se
termina una provisionalidad y se realiza un nombramiento en periodo de prueba’,
acto administrativo que fue notificado personalmente a la demandante el 13 de
marzo de 2020.

6 Sentencia de 20 de octubre de 2014. Exp. 41001-23-31-000-1999-00321-01(30751). M.P. JAIME ORLANDO
SANTOFIMIO GAMBOA. Accion de Reparacion Directa


http://190.24.134.67/documentos/boletines/160/S3/41001-23-31-000-1999-00321-01(30751).pdf
http://190.24.134.67/documentos/boletines/160/S3/41001-23-31-000-1999-00321-01(30751).pdf

Adicional a lo anterior, el apoderado de la actora es claro al manifestar que su
representada ostenta derechos de carrera administrativa como Auxiliar
Administrativo codigo 407, grado 13 del Sistema General de Carrera Administrativa
de la planta de personal de la Alcaldia de La Dorada Caldas, situacion que es
sustancialmente diferente al nombramiento en provisionalidad.

2.5. Del perjuicio irremediable que invoca la demandante como justificacion

y soporte de la medida de suspensién provisional.

Al respecto conviene precisar que, la suspension provisional de los efectos de un
acto administrativo implica el desconocimiento de su presuncion de legalidad; para
determinar tal ilegalidad, debe adelantarse un analisis del acto demandado y
confrontarlo con las normas superiores invocadas como violadas y con las demas

pruebas allegadas con la solicitud.

Cuando adicionalmente se pretenda el restablecimiento del derecho y la
indemnizacion de perjuicios debera probarse al menos sumariamente la existencia

de estos. Ello, de acuerdo con lo dispuesto en el articulo 231 del CPACA.

Asi las cosas, el restablecimiento del derecho de manera provisional debe ser
consecuencia de la suspensién previa de los efectos del acto administrativo, pues
esto es presupuesto de aquello; vale decir, no se puede ordenar que los
demandantes conserven el statu quo laboral si, como ya se dijo, la ilegalidad de los
actos administrativos que ordenaron la supresion de los cargos debe someterse a

un examen probatorio mas amplio y a un riguroso debate interpartes.

Ahora bien, se plantea la existencia de un perjuicio irremediable por vulneracién del
derecho al minimo vital de la demandante ante la inminente pérdida de su empleo;
sin embargo, aunque la proteccion de un derecho fundamental no escapa al
conocimiento del juez ordinario en el marco de un proceso de igual naturaleza —
pues aun en este escenario también se debe ser garante de la Constitucién — lo
cierto es que para avanzar con una orden en el sentido planteado por la parte actora

no debe existir duda sobre las condiciones especiales que alega. Aunque la pérdida



de un empleo supone la afectacién del ingreso personal y familiar, no siempre esa
afectacion tiene una causa ilegal o injustificada que acarree la responsabilidad del
empleador. Precisamente, de la legalidad o ilegalidad de esa causa es de lo que se
trata este proceso, y mientras ello no esté debidamente dilucidado, no es dado
ordenar el restablecimiento provisional del derecho.

Asi las cosas, le asiste razon al a quo para afirmar que no estan dadas las
condiciones para acceder a la medida provisional deprecada en la demanda y que,
por tanto, resulta necesarioavanzar en el proceso y agotar la etapa probatoria
respectiva en orden a establecer, sin lugar a hesitacion, la ilegalidad de los actos
administrativos enjuiciados y la forma en que debe darse el restablecimiento del

derecho.

Por lo expuesto, dado que la solicitud de suspension provisional de los efectos
juridicos de los actos administrativos cuya nulidad se depreca no cumple con los
requisitos de que tratael articulo 229 del CPACA, se procedera a confirmar el auto

objeto del recurso de apelacion.

En mérito de lo expuesto, la Sala Segunda de Decision,

V. Resuelve

1. Se confirma el auto del 14 de julio de 2022, proferido por el Juzgado Cuarto
Administrativodel Circuito de Manizales, mediante el cual se negd una medida

cautelar de suspension provisional.

2. Una vez ejecutoriado este proveido, devuélvase el expediente al Juzgado de

origen para lopertinente.



Proyecto discutido y aprobado en Sala de Decisién de la fecha.

Notifiguese y Cimplase

2 aule

Fernando Alberto Alvarez Beltran
Magistrado Ponente




