REPUBLICA DE COLOMBIA
RAMA JUDICIAL DEL PODER PUBLICO

TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE CALDAS
SALA UNITARIA DE DECISION

MAGISTRADO SUSTANCIADOR: DOHOR EDWIN VARON VIVAS

Manizales, veintiuno (21) de septiembre de dos mil veintiuno (2021).

AllL 201
RADICADO: 17-001-23-33-000-2021-00224-00
NATURALEZA: Accion de Cumplimiento
DEMANDANTE: Héctor Fabio Loaiza Quintero
DEMANDADO: Superintendencia de Industria y Comercio

Estudiado el escrito de demanda y al advertirse con el lleno de los requisitos sefialados en
el articulo 10 de la ley 393 de 1997, el Despacho decide ADMITIR la demanda que en
ejercicio del medio de control de cumplimiento de normas con fuerza material de ley o
actos administrativos (accion de cumplimiento), previsto en el articulo 146 de la ley 1437
de 2011, instaura Héctor Fabio Loaiza Quintero contra el Superintendencia de Industria

y Comercio.

En consecuencia, conforme a lo dispuesto por el articulo 13 de la Ley 393 de 1997, para el

tramite de la demanda se dispone:

1. NOTIFIQUESE personalmente en el término de un (1) dia este auto a la
SUPERINTENDENCIA DE INDUSTRIA Y COMERCIO, haciéndole entrega de

este auto, de la demanda y de sus anexos.

2. REQUIERESE a la SUPERINTENDENCIA DE INDUSTRIA Y COMERCIO,
allegue dentro del término de tres (03) dias, copia completa del expediente
contentivo de la actuacién adelantada por el sefior HECTOR FABIO LOAIZA
QUINTERO, en lo referente a las situaciones objeto de la presente accion
constitucional. La omision injustificada en el envio de estas pruebas acarreara falta

disciplinaria.

3. ADVIERTESE a la accionada que la decisién de mérito en este proceso sera
proferida dentro de los veinte (20) dias siguientes a la admision del presente
asunto, por lo cual puede hacerse parte en el proceso, allegar pruebas o solicitar su

practica, dentro de los tres (03) dias siguientes a la notificacion de este proveido.

Notifiquese y Camplas

il

DOHOR EDWIN VARON VIVAS
Magistrado
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REPUBLICA DE COLOMBIA

TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE CALDAS
MAGISTRADO PONENTE CARLOS MANUEL ZAPATA JAIMES

Manizales, veintiuno (21) de septiembre de dos mil veintiuno (2021).

RADICADO 17001-33-39-008-2016-00167-03

MEDIO DE CONTROL |NULIDAD Y RESTABLECIMIENTO DEL
DERECHO

DEMANDANTE EMPRESA TRANSPORTES GRAN CALDAS
S.A

DEMANDADO CONTRALORIA GENERAL DE LA
REPUBLICA

Ingres6 a despacho el presente proceso luego de adelantarse por parte del

juzgado de origen el tramite de reconstruccidon de expediente.

ANTECEDENTES

Al estar el proceso de la referencia a despacho para sentencia, se observé que
el expediente que fue enviado de manera escaneada por el Juzgado Octavo
Administrativo del Circuito de Manizales no incluy6 el cuaderno de antecedentes

administrativos, identificado con el nimero 2.

En atencién a ello, mediante auto del 26 de julio del afio en curso se requiri6 al
juzgado para que allegara el cuaderno mencionado en el término de tres (3) dias,
contados a partir de la recepcién del oficio correspondiente, sin que asi se hubiera

hecho.

Por lo anterior, mediante auto del 4 de agosto de 2021 se devolvio el cartulario
con la finalidad de que subsanara la irregularidad que se habia presentado con
el cuaderno de antecedentes administrativos. Y se indic6 que una vez se
adelantara el tramite legal pertinente para enmendar la situacién mencionada, y
el expediente de la referencia se encontrara completo, se enviara

inmediatamente para proferir la respectiva sentencia.
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El juzgado de origen realiz6 la audiencia consagrada en el numeral 2 del articulo
126 del CGP el dia 24 de agosto de 2021, a la cual asisti6 solamente el
apoderado de la parte demandante, quien manifestoé que no tenia en su poder los
referidos antecedentes administrativos. En atencion a esto, decidio la a quo, ante
la no comparecencia del apoderado de la Contraloria, con apoyo en el numeral 3
del articulo 126 del CGP, continuar con el tramite del asunto, y ordend remitir el

expediente nuevamente al Tribunal.

CONSIDERACIONES

El articulo 126 del Codigo General del Proceso, aplicable por remision del articulo
306 del CPACA, dispuso lo siguiente en relacion con la reconstruccion de

expedientes:

En caso de pérdida total o parcial de un expediente se
procedera asi:

1. El apoderado de la parte interesada formulara su
solicitud de reconstruccion y expresara el estado en que
se encontraba el proceso y la actuacion surtida en él. La
reconstruccion también procedera de oficio.

2. El juez fijara fecha para audiencia con el objeto de
comprobar la actuacién surtida y el estado en que se
hallaba el proceso, para lo cual ordenara a las partes
gue aporten las grabaciones y documentos que posean.
En la misma audiencia resolvera sobre la
reconstruccion.

3. Si solo concurriere a la audiencia una de las partes o
su apoderado, se declarara reconstruido el expediente
con base en la exposicion jurada y las demas pruebas
gue se aduzcan en ella.

4. Cuando se trate de pérdida total del expediente y las
partes no concurran a la audiencia o la reconstruccion
no fuere posible, o de pérdida parcial que impida la
continuacion del proceso, el juez declarara terminado el
proceso, quedando a salvo el derecho que tenga el
demandante a promoverlo de nuevo.

5. Reconstruido totalmente el expediente, o de manera

parcial que no impida la continuacion del proceso, este

se adelantara, incluso, con prescindencia de lo perdido

o destruido
Como se dej6 expuesto, mediante auto se ordend devolver el expediente
contentivo del proceso de la referencia al juzgado de origen, en aras de que

adelantara el tramite consagrado en el articulo 126 del CGP, en atencién a que

2
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el cuaderno de antecedentes administrativos no fue aportado luego de haberse
requerido por este despacho.

Sin embargo, a la diligencia de reconstruccion de expediente no se hizo presente
el apoderado de la Contraloria; y ademas manifesté el apoderado de la parte
demandante que no contaba con los documentos que hacian parte de ese
cuaderno. En atencion a esto, se ordend la devolucion del expediente sin haberse

logrado su reconstruccion.

Lo anterior, significa que este cartulario continGa incompleto, toda vez que el

juzgado no logré reconstruir el expediente.

Pese a ello, se evidencia que cuando este despacho realizé el primer
requerimiento para que se allegara el cuaderno nro. 2, lo cual hizo mediante auto
del 26 de julio de 2021, el Juzgado Octavo Administrativo del Circuito de
Manizales, tras no encontrar el mencionado cuaderno, requirio a través de correo
electronico a la Contraloria General de la Republica para que allegara
nuevamente los antecedes administrativos, los cuales fueron aportados por esta
entidad y remitidos a esta corporacion mediante correo electrénico que data del
1° de agosto del afio en curso, junto con la informacion que reposa en el archivo
#12 del cuaderno de segunda instancia del expediente escaneado (archivos 9 a

13 cuaderno de segunda instancia).

Como el juzgado no aprovechd esta informacién enviada por la entidad
demandada para realizar la reconstruccion del expediente, considera este
despacho que lo mas apropiado, en aras de garantizar el debido proceso de las
partes y subsanar cualquier anomalia que se pueda presentar al momento de
desatarse el recurso de apelacion interpuesto por la parte demandante, al
verificar que esa informacion fue suministrada por la entidad accionada, es dar
traslado de la misma a las partes por el término de tres (3) dias, contados a partir

de la notificacion de este auto, para que manifiesten lo pertinente.

Para el efecto, la Secretaria de la Corporacion al momento de enviar el mensaje
de datos del presente auto, se anexara el link pertinente para acceder al archivo

mencionado.
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En caso de que las partes no tengan reparos frente a estos documentos, se les
tendr4d como antecedentes administrativos, y seran valorados de conformidad

con la ley al momento de dictar sentencia de segunda instancia.

Por lo expuesto, el Tribunal Administrativo de Caldas,

RESUELVE

1. CORRER TRASLADO a las partes de los documentos aportados por la
Contraloria General de la Republica y que reposan en el archivo #12 del cuaderno
de segunda instancia por el término de tres (3) dias, contados a partir de la

notificacién de este auto, para que manifiesten lo pertinente frente a la misma.

Para el efecto, la Secretaria de la Corporacion al momento de enviar el mensaje
de datos de este auto, anexara el link pertinente para acceder al archivo

mencionado.

En caso de que las partes no tengan reparos frente a estos documentos, se les
tendra como antecedentes administrativos, y seran valorados de conformidad

con la ley al momento de dictar sentencia de segunda instancia.

2. Surtido lo anterior, regrese el expediente a despacho para proferir fallo.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

CARLOS MANUEL ZAPATA JAIMES
MAGISTRADO

TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE CALDAS
NOTIFICACION POR ESTADO ELECTRONICO

No. 170

FECHA: 22 DE SEPTIEMBRE DE

Firmado Por:

Carlos Manuel Zapata Jaimes
Magistrado Tribunal O Consejo Seccional
Direccion Ejecutiva De Administracion Judicial
Division 1 De Sistemas De Ingenieria
Bogota D.C., - Bogota, D.C.
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Este documento fue generado con firma electrénica y cuenta con plena validez juridica, conforme a lo
dispuesto en la Ley 527/99 y el decreto reglamentario 2364/12
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https://procesojudicial.ramajudicial.gov.co/FirmaElectronica



REPUBLICA DE COLOMBIA
RAMA JUDICIAL DEL PODER PUBLICO

TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE CALDAS
MAGISTRADO SUSTANCIADOR: DOHOR EDWIN VARON VIVAS

Manizales, veintiuno (21) de septiembre de dos mil veintiuno (2021).

A.l: 202
RADICADO: 17-001-23-33-000-2013-00051-00
NATURALEZA: Nulidad y Restablecimiento del Derecho
DEMANDANTE: Maria Noelia Botero Botero
DEMANDADOS: Nacién — Ministerio de Educacion — Fondo Nacional de

Prestaciones Sociales del Magisterio

Procede el Despacho Sustanciador de conformidad con lo establecido el articulo 182A
de la Ley 1437 de 2011, a resolver sobre el traslado para alegar previo a la emision de
sentencia anticipada atendiendo a la causal establecida en el numeral 1°, literal A de
dicho canon normativo, dando por agotadas las siguientes etapas.

1.- Saneamiento:

Analizadas las etapas previamente adelantadas dentro del asunto, no se observa algtin
vicio o situacidn que deba ser objeto de saneamiento.

De tal suerte que, ejecutoriada esta actuacién, mientras no se trate de situaciones
presentadas con posterioridad, no se podra alegar vicio alguno respecto de las

actuaciones surtidas.

3.- Decreto de Pruebas:

Las partes no efectuaron solicitud de decreto de pruebas diferentes a las aportadas con
la demanda ejecutiva, su correccion y la contestacion a la misma, en tal sentido se
tendran como pruebas las referidas documentales obrantes a folios 15 a 105, 21 a 252y
15a 172

4.- Fijacion del Litigio:

A efectos de fijar los extremos de la controversia traida a control jurisdiccional, el Despacho
senalard de conformidad con la demanda y su contestacion las posiciones que fueron
planteadas por las partes demandantes y demandada.

Igualmente se sefalaran los problemas juridicos que seran objeto de resolucion por esta
instancia, sin perjuicio de que al momento de emitir la sentencia correspondiente se
adviertan otros planteamientos que deban ser absueltos.

! Expediente digital, archivo: “01PartelEjecutivo_A_Continuacion”.
2 Expediente digital, archivo: “04CorrecciénDemanda”.
3 Expediente digital, archivo: “15Contestacion”.



Controversia entre las partes.

Las partes disienten sobre el cumplimiento a la sentencia emitida por este Tribunal el 12 de
septiembre de 2013 que orden¢ reliquidar y pagar la pension de la sefiora Maria Noelia
Botero Botero indexando el I.B.L. pensional entre la fecha de retiro del servicio y la de
adquisicion del status pensional, esto al considerarse por la parte ejecutante que los pagos
efectuados por las diferencias generadas entre la mesada otrora reconocida y la que debe
ser pagada tras su liquidacion han sido efectuados en forma incompleta.

A su vez, la entidad ejecutada ha formulado las excepciones de pago y prescripcion.

Problemas juridicos:

Para resolver el asunto traido a control jurisdiccional el Despacho estima pertinente desatar
los siguientes problemas juridicos, sin perjuicio de que al momento de emitir sentencia se
adviertan otros planteamientos a dilucidar:

¢Se ha presentado la prescripcion de los derechos reconocidos en la sentencia judicial que
constituye titulo ejecutivo en el presente asunto o en su defecto ha prescrito la accion ejecutiva
para su cobro -Caducidad-?

En caso negativo; ;Existio un pago total o parcial por parte de la ejecutada a favor de la parte
ejecutante, respecto de la condena impuesta en la sentencia judicial base de cobro ejecutivo?

5.- Traslado alegatos:

De conformidad con lo establecido en el articulo 182A del CPACA se correra traslado
en los términos del articulo 181 ibidem a las partes y al Ministerio Publico para la
presentacion por escrito de los alegatos y concepto respectivamente, dentro de los diez
(10) dias siguientes al vencimiento de la ejecutoria de providencia.

De ser requerida la reproducciéon de uno o varios documentos que obren en el
expediente, podran solicitarlos dentro de los tres (3) dias de ejecutoria de esta
providencia, caso en el cual la Secretaria del Tribunal debera suministrar en medio
magnético las piezas procesales requeridas.

Por lo expuesto el Tribunal Administrativo de Caldas,
Resuelve:
Primero: Declarar saneado el proceso.

Segundo: Incorporar como prueba hasta donde la Ley lo permita, los documentos
aportados como pruebas por las partes, obrantes ast:

- Folios 15 a 105 (Expediente digital, archivo: “01PartelEjecutivo_
A_Continuacion”.

- Folios 21 a 25 (Expediente digital, archivo: “04CorreccionDemanda”.

- Folios 15 a 17 (Expediente digital, archivo: “15Contestacion”.



Tercero: Correr traslado a las partes y al Ministerio Publico para la presentacion por
escrito de los alegatos de conclusion y concepto respectivamente en los términos, dentro
de los diez (10) dias siguientes al vencimiento de la ejecutoria de providencia.

De ser requerida la reproduccién de uno o varios documentos que obren en el
expediente, podran solicitarlos dentro de los tres (3) dias de ejecutoria de esta
providencia, caso en el cual la Secretaria del Tribunal deberd suministrar en medio
magnético las piezas procesales requeridas.

Notifiquese

o

DOHOR EDWIN VARON VIVAS
Magistrado Ponente




Nulidad y Restablecimiento del Derecho

ARSENIA MARIA TREJOS MUNOZ Vs Nacién — Rama Judicial — Consejo Superior de la
Judicatura — Direccion Ejecutiva de Administracién Judicial.

Radicado: 17-001-23-33-000-2017-00898-00

REPUBLICA DE COLOMBIA

RAMA JUDICIAL
TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE CALDAS
SALA DE CONJUECES

Lina Maria Hoyos Botero
Conjuez Ponente

S. 026
Asunto: Sentencia
Medio Control: Nulidad y Restablecimiento del Derecho
Radicacion: 17-001-23-33-000-2017-00898-00
Demandante: ARSENIA MARIA TREJOS MUNOZ
Demandados: Nacion — Rama Judicial — Consejo Superior

de la Judicatura, Direccion Ejecutiva de
Administracion Judicial.

Manizales, doce (12) de septiembre del afio dos mil veintiuno (2021)

1. OBJETO DE LA DECISION

Procede la Sala a emitir la sentencia de primera instancia, dentro de este medio de
control de NULIDAD Y RESTABLECIMIENTO DEL DERECHO, instaurada por la sefora
ARSENIA MARIA TREJOS MUNOZ, en contra de la NACION — RAMA JUDICIAL —
CONSEJO SUPERIOR DE LA JUDICATURA, DIRECCION EJECUTIVA DE
ADMINISTRACION JUDICIAL, con la direccion del Doctora LINA MARIA HOYOS
BOTERO, en calidad de Conjuez Ponente, y con la participacion de los Conjueces
Revisores DANIEL FERNANDO LOAIZA CORREA vy el Doctor TOMAS FELIPE MORA
GOMEZ.

2. ASUNTO

Actuando a través de apoderado judicial, la demandante ARSENIA MARIA TREJOS
MUNOZ, instauré demanda de NULIDAD Y RESTABLECIMIENTO DEL DERECHO
contra la NACION — RAMA JUDICIAL — CONSEJO SUPERIOR DE LA JUDICATURA,
DIRECCION EJECUTIVA DE ADMINISTRACION JUDICIAL, solicitando se realicen las
siguientes DECLARACIONES Y CONDENAS:

Declaraciones.

Declarar la nulidad de la Resolucién DESAJMZR16-1610 del 19 de octubre de 2016,
mediante la cual se negd la reliquidacion y pago del salario y prestaciones sociales
contabilizando como factor salarial la prima especial de servicios desde enero de
1993 al 1 de octubre de 2004.
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La nulidad del acto ficto negativo, mediante el cual se confirma la decision de la
Direccidn Ejecutiva de Administracién Judicial, esto es, la Resolucion DESAJMZR16-
1610 del 19 de octubre de 2016.

Condenas.

Que como consecuencia de la anterior declaracion, se ordene a la entidad
demandada, pagar a la demandante, a titulo de restablecimiento y debidamente
indexada, la diferencia salarial existente entre lo que se le ha liquidado y pagado
hasta ahora en salario y prestaciones sociales, y lo que legalmente le corresponde
teniendo en cuenta como base para la liquidacidon la prima especial de servicios
correspondiente al 30% de sus ingresos, para que la liquidacion de sus prestaciones
se haga con el 100% de su remuneracién mensual.

Que la entidad demandada sea condenada a pagar todas las sumas que resulten
probadas en este proceso como no pagadas o desconocidas a su mandante en
relacion con la prima especial con caracter salarial correspondiente al 30% del salario
basico.

El cumplimiento de la sentencia, por parte de la entidad demandada, se efectuara
en los términos previstos en los articulos 189 y 192 del CPACA. Se condene al pago
de los intereses comerciales y moratorios en la forma como lo dispone el articulo
195 del CPACA.

3. HECHOS

La DEMANDANTE laboro al servicio de la Rama Judicial, en calidad de Juez de la
Republica desde enero de 1993 al 1 de octubre de 2004.

En su calidad de Juez percibid salario, prima de servicios y prestaciones sociales.

El salario devengado es el sefialado afio a afio en los decretos expedidos por el
Gobierno Nacional.

4. NORMAS VIOLADAS Y CONCEPTO DE LA VIOLACION

Menciond la parte demandante en este acapite del escrito de la demanda, lo
siguiente:

Normas constitucionales vulneradas: articulos 1, 2, 4, 13, 23, 25, 53, 209 y 215

Normas Legales vulneradas: Ley 4 de 1992, Ley 74 de 1968, 2699 de 1991, Decreto
717 de 1978, Decreto 1042 de 1978, Ley 1437 de 2011.

El Consejo de Estado mediante providencia suscrita el dia 29 de abril de 2014, sefalo
gue el Gobierno Nacional interpretd la ley 4 de 1992 de forma errdnea, en tanto
desmejord el salario de los funcionarios de la Rama Judicial, razén por la cual declaré
la nulidad de los decretos que establecian el salario y las prestaciones para los
servidores publicos de la Rama Judicial desde el afio 1993 al afio 2007, quedando
en vigencia el salario en un cien por ciento (100%) para que sea tenido al momento
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de efectuar calculos para pagar prestaciones sociales, cesantias, indemnizaciones,
intereses, bonificaciones, prima de navidad, vacaciones, de servicio y demas rubros
gue se reconocen Yy pagan a los funcionarios publicos.

5. CONTESTACION DE LA DEMANDA

La NACION - RAMA JUDICIAL (fls. 85 a 90 C1) manifesté que el Consejo de Estado
mediante sentencia del 29 de abril de 2014 emitida por la Sala de Conjueces,
Seccidén Segunda, declar6 la nulidad de los articulos en los decretos anuales de
salarios de la Rama Judicial comprendidos entre los afos 1993 a 2007, los cuales
ordenaron que el 30% de la asignacién basica para el cargo de Juez de la Republica,
entre otros servidores publicos, se consideraba como prima sin caracter salarial.

Informa que, como se observa, fue la misma Ley 4@ y su desarrollo normativo, la
que de manera expresa determind que la prima especial no tiene caracter salarial,
de manera que excluyo la misma de la liquidacién de los otros derechos laborales
gue conforman la remuneracion de la parte demandante tales como prima de
servicios, navidad, vacaciones, auxilio de cesantia y bonificacion por servicios
prestados y de las prestaciones sociales.

Aduce que, no es legalmente procedente acceder a las pretensiones de la presente
demanda, teniendo en cuenta que la prima del 30% de servicios fue establecida sin
caracter salarial por la propia Ley 42 de 1992, la cual fue declarada conforme con
la Constitucion en sentencia C-279 de 1996, razdn por la cual el Gobierno Nacional
esta expresamente facultado para expedir los decretos salariales teniendo la
potestad de determinar que el 30% de la remuneracion mensual sea considerada
prima especial sin caracter salarial, y por lo tanto, no contradice los mandatos
constitucionales y legales.

Finalmente sefiala que, la actuacion de la Direccidn Seccional ha sido ajustada a los
lineamientos juridicos expresados, por cuanto el principio de legalidad al que se
encuentran sometidos los agentes del Estado, no le permite a la entidad disponer
la liquidacion, reconocimiento y pago de condiciones diferentes a las autorizadas
por el Gobierno Nacional como Unica autoridad competente para ello.

6. TRASLADO DE LAS EXCEPCIONES

El traslado de las excepciones formuladas por la entidad demandada se surtié el dia
2 de marzo de 2021 (fl. 102 C2), excepcionando prescripcion y la innominada.

La parte actora se pronuncié sobre dichas excepciones en escrito visible 103 a 105
C2, oponiéndose a la prosperidad de las mismas sefialando que la exigibilidad del
derecho surgio6 a partir de la ejecutoria de la sentencia proferida por el Consejo de
Estado, Seccion Segunda con ponencia de la Conjuez Maria Carolina Rodriguez Ruiz
el veintinueve (29) de abril de dos mil catorce (2014).

7. ALEGACIONES FINALES

En esta etapa las partes no se pronunciaron.
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8. CONSIDERACIONES
a. COMPETENCIA.

Corresponde a esta jurisdiccién por la materia del asunto, a este Tribunal en razon
a la cuantia de la demanda y al factor territorial y a esta Sala de Conjueces,
atendiendo: 1) La orden emitida por el Consejo de Estado en auto del 20 de
septiembre de 2016 (fl. 67 a 68 C2) que aceptara el impedimento presentado por la
totalidad de los Magistrados que integran esta Corporacion, y 2) a esta Conjuez por
sorteo de conjueces realizado el pasado 26 de julio de 2019 (fls. 75 C2).

b. CONTROL DE LEGALIDAD.

Se surte en la presente diligencia de audiencia, y una vez verificada la totalidad de
la actuacion en el presente proceso, no se encuentra vicio que anule la actuacion y
tampoco fue propuesto en su momento por las partes en conflicto.

c. PROBLEMAS JURIDICOS:
Se definen asi:

¢Fue liquidado en debida forma el salario devengado por la demandante en calidad
de Juez de la Republica, o bien se descontd del mismo la prima especial de servicios,
equivalente al 30% del salario, generando una disminucion en los salarios
devengados?

¢Se le debe declarar la existencia del fendmeno de la prescripcién trienal laboral,
acorde con los postulados legales que a esta figura regulan?

d. ANALISIS

PRIMA ESPECIAL DE SERVICIOS, articulo 14 de la Ley 4 de 1992 en
aplicacion al principio de progresividad
La Ley 42 de 1992, mediante la cual se fijaron normas, objetivos y criterios para que
el Gobierno Nacional estableciera el régimen salarial y prestacional de los empleados
publicos determind en su articulo 1° y 20 |o siguiente:

“ARTICULO lo. El Gobierno Nacional, con sujecion a las normas, criterios y
objetivos contenidos en esta Ley, fijara el régimen salarial y prestacional de:

a) Los empleados publicos de la Rama Ejecutiva Nacional, cualquiera que sea su
sector, denominacion o régimen juridico;

b) Los empleados del Congreso Nacional, la Rama Judicial, el Ministerio Publico,
la Fiscalia General de la Nacion, la Organizacion Electoral y la Contraloria General
de la Republica;

¢) Los miembros del Congreso Nacional, y

d) Los miembros de la Fuerza Publica’.

ARTICULO 2. Para la fijacion del régimen salarial y prestacional de los servidores
enumerados en el articulo anterior, el Gobierno Nacional tendra en cuenta los
siguientes objetivos y criterios.

a) El respeto a los derechos adquiridos de los servidores del Estado tanto del
régimen general, como de los regimenes especiales. En ningun caso se podran
desmejorar sus salarios y prestaciones sociales.

b) (.)-
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Debe tenerse en cuenta que el articulo 53 de la Constitucién Nacional, consagra
como principios minimos laborales, la favorabilidad y la remuneracién mavil:

ARTICULO 53. EI Congreso expedird el estatuto del trabajo. La ley
correspondiente tendra en cuenta por lo menos los siguientes principios minimos
fundamentales: Igualdad de oportunidades para los trabajadores; remuneracion
minima vital y movil, proporcional a la cantidad y 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
aplicacion 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 capacitacion, el adiestramiento y e/
descanso necesario; proteccion especial a la mujer, a la maternidad y al
trabajador menor de edad. (...)

Bajo el mandato de la Ley 42 de 1992 contenido en los articulos 1° y 29, el Gobierno
Nacional en su articulo 14, cred la prima de servicios, asi:

ARTICULO 14. El Gobierno Nacional establecerd una prima no inferior al 30% ni
superior al 60% del salario basico, sin caracter salarial para los Magistrados de
todo orden de los Tribunales Superiores de Distrito Judicial y Contencioso
Administrativo, Agentes del Ministerio Publico delegados ante la Rama Judicial y
para los Jueces de la Republica, incluidos los Magistrados y Fiscales del Tribunal
Superior Militar, Auditores de Guerra y Jueces de Instruccion Penal Militar,
excepto los que opten por la escala de salarios de la Fiscalia General de la
Nacion, con efectos a partir del primero (10.) de enero de 1993.

Igualmente tendran derecho a la prima de que trata el presente articulo, los
delegados departamentales del Registrador Nacional del Estado Civil, los
Registradores del Distrito Capital y los niveles Directivo y Asesor de la
Registraduria Nacional del Estado Civil,

PARAGRAFO. Dentro del mismo término revisara €l sistema de remuneracion de
funcionarios y empleados de la Rama Judicial sobre la base de la nivelacion o
reclasificacion atendiendo criterios de equidad”.

A su vez, el Gobierno afo tras afio, en virtud de la potestad otorgada por la Ley 4@
de 1992, expidid los decretos mediante los cuales dicté disposiciones en materia
salarial y prestacional para los servidores publicos de la Rama Judicial,
reproduciendo afo por afo la prevision de que el 30% del salario devengado por los
funcionarios enumerados en el articulo 14 de la mencionada ley, seria considerado
como prima.

Ahora bien, dichos decretos salariales desde el afio 1993 al ano 2007, fueron
declarados nulos por el Consejo de Estado mediante providencia suscrita el dia 29
de abril de 2014, en la que se sefiald que el Gobierno Nacional interpretd las normas
de forma erronea, en tanto desmejord el salario de los funcionarios de la Rama
Judicial, razon por la cual declard la nulidad de los decretos que establecian el salario
y las prestaciones para los servidores publicos de la Rama Judicial desde el afio 1993
al afo 2007, quedando en vigencia el salario en un cien por ciento (100%) para que
sea tenido al momento de efectuar calculos para pagar prestaciones sociales,
cesantias, indemnizaciones, intereses, bonificaciones, prima de navidad, vacaciones,



Nulidad y Restablecimiento del Derecho

ARSENIA MARIA TREJOS MUNOZ Vs Nacién — Rama Judicial — Consejo Superior de la
Judicatura — Direccion Ejecutiva de Administracién Judicial.

Radicado: 17-001-23-33-000-2017-00898-00

de servicio y demas rubros que se reconocen y pagan a los funcionarios publicos.
Se expuso en dicha sentencia lo siguiente!:

"En virtud de la potestad otorgada por la Ley 42 de 1992, el Gobierno Nacional
expidio los decretos demandados, reproduciendo afio por afio la prevision de
que el 30% del salario devengado por los funcionarios enumerados en el articulo
14 de la mencionada ley, seria considerado como prima. Dichos decretos no
ofrecieron la suficiente claridad y fueron interpretados erroneamente por las
entidades encargadas de aplicarlos, pues entendieron que el 30% del salario
basico era la prima misma y no que ésta equivalia a ese 30%. Aunque parece
un juego de palabras, son dos cosas completamente diferentes, pues la primera
interpretacion implica una reduccion del salario basico al 70%, mientras que la
segunda, que es la correcta de conformidad con la Ley y la Constitucion Politica,
como se explicard mas adelante, implica que se puede tomar el 30% del salario,
pero solamente para efectos de cuantificar la prima especial, para luego
adicionarla al salario basico. La diferencia se evidencia en el siguiente ejemplo,
para el cual hemos tomado un salario basico de $10.000.000:

Primera interpretacion (el 30% del | Segunda y correcta interpretacion (la

salario bdsico es la prima misma) prima equivale al 30% del salario
bdsico)

Salario basico: $10.000.000 Salario basico: $10.000.000

Prima especial (30%): $3.000.000 | Prima especial (30%): $3.000.000

Salarfo sin prima. $7.000.000 Salario mdas prima. $13.000.000

Total a pagar al servidor: Total a pagar al servidor:

$10.000.000 $13.000.000

A su vez en reciente sentencia del Consejo de Estado del dos (2) de septiembre el
2015, Conjuez Ponente: Carmen Anaya de Castellanos?, se senald al respecto:

"... para esta Sala de Conjueces es claro que tales normas y actos administrativos
demandados, desmejoraron laboralmente los salarios y derechos prestacionales
de /a actora, puesto que se desconocio, tanto en el procedimiento administrativo
como en la sentencia recurrida, €l que las primas representan un incremento a
la remuneracion y no una merma de la misma, contrariando la progresividad en
materia laboral. Entonces, en consecuencia, se procedera a ordenar, a titulo de
restablecimiento del derecho, la reliquidacion y pago del 30%del salario, con
incidencia en la prima y las prestaciones legales devengadas por el sefior JOSE
FERNANDO OSORIO CIFUENTES, durante el periodo demandado”.

De acuerdo a lo anterior, con los criterios normativos establecidos en la ley marco,
esto es la Ley 42 de 1992, es claro que el Gobierno Nacional contravino los criterios
fijados por el legislador con la expedicidn de los decretos demandados anualmente,
pues como se pudo observar, el literal @) del articulo 2° de la mencionada Ley
establecio que de ninguna manera se podian desmejorar los salarios y prestaciones
sociales. Sin embargo, se dio una incorrecta interpretacion, aplicando
indebidamente la Ley 42 de 1992 al haber mermado el salario de un grupo de
servidores publicos, razon suficiente para determinar que los actos administrativos
demandados son contrarios a la Constitucion y la Ley, pues desconocen los derechos
laborales prestacionales del actor y vulneran principios constitucionales, por lo que
es mandatario ordenar el pago integro del salario, y la reliquidacion de sus derechos
laborales y prestacionales, en atencién al desarrollo y evolucidn jurisprudencial que

1 CONSEJO DE ESTADO. Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Segunda. Conjuez Ponente: Maria
Carolina Rodriguez Ruiz. Bogotd D.C., veintinueve (29) de abril de dos mil catorce (2014). Expediente No.
11001-03-25-000-2007-00087-00. No. interno: 1686-07.

2 Actor: José Fernando Osorio Cifuentes. No radicacion 73001233100020110010202
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procura la proteccion de los derechos laborales econdmicos y constitucionales
reclamados.

En reciente sentencia de unificacion emitida por el Consejo de Estado?, la cual
concluyd que la prima especial de servicios, de que trata el articulo 14 de la Ley 42
de 1992, es una prestacion social equivalente al 30% del sueldo basico de estos
funcionarios y es adicional a este y no, como lo pretendieron el Gobierno y la
demandada, deducirla del sueldo basico, asi las cosas, el demandante debid recibir
el 100% por ciento de sus salario y una prima adicional equivalente al 30% por
ciento del salario basico:

"..Para la sala demostrado esta que a partir de la expedicion de los Decretos
51, 54 y 57 de 1993, 104, 106 y 107 de 1994, 26, 43 y 47 de 1995, 4, 35 y 36
de 1996 y sucesivos, el Gobierno Nacional afo tras afio, hasta hoy, al establecer
el régimen salarial de los empleados de la Rama Judicial, ha dado la
denominacion de prima especial establecida en el articulo 14 de la Ley 42 de
1992, a lo que en realidad constituye el 30% del salario de los funcionarios y
empleados que tienen derecho a ella, quitandoles la posibilidad de que ese 30%
que, se reitera, es parte de su salario basico y/o asignacion basica, sea teniendo
en cuenta(sic) para la reliquidacion de sus prestaciones sociales; no cabe mas
que restablecer este derecho...”

LA PRIMA ESPECIAL DE SERVICIOS
FRENTE A JUECES DE LA REPUBLICA

Consecuente con la Sentencia de Unificacion mencionada, la prima especial de
servicios fue creada por el legislador como una contraprestacién que deberia ser
sumada al sueldo de los funcionarios beneficiados con esta y no, como lo viene
aplicando la parte demandada, extrayendo el equivalente a la prima especial de
servicios de 30%, del mismo sueldo de estos funcionarios:

"..Para la Sala demostrado esta que a partir de la expedicion de los Decretos
51, 54y 57 de 1993, 104, 106 y 107 de 1994, 26, 43 y 47 de 1995, 4, 35 y 36
de 1996 y sucesivos, el Gobierno Nacional, afo tras ano, hasta hoy, al establecer
el régimen salarial de los empleados de la Rama Judicial, ha dado la
denominacion de prima especial establecida en el articulo 14 de la Ley 49 de
1992, a lo que en realidad constituye el 30% del salario de los funcionarios y
empleados que tienen derecho a ella, quitandoles la posibilidad de que ese 30%
que, se reitera, es parte de su salario basico y/o asignacion basica, sea teniendo
en cuenta para la liquidacion de sus prestaciones sociales; no cabe mas que
restablecer este derecho.”

De las pruebas arrimadas al proceso, no quedan dudas que la demandante estuvo
vinculada a la Rama Judicial en el cargo de Juez de la Republica y de su analisis es
claro que de su propio salario, fue deducido el valor de la prima especial de servicios,
por tanto tendra derecho al reconocimiento de la prima especial de servicios de que
trata el articulo 14 de la Ley 4@ de 1992 y al pago de su salario en un cien por ciento
100%.

3 Sentencia de Unificacion SUJ-016-CE-S2-2019 de 2 de septiembre de 2019, Seccidn 2°-Sala de Conjueces,
C.P: Carmen Anaya de Castellanos. Actor: Joaquin Vera Pérez Demandado: Nacion-Direccion Ejecutiva de
Administracién Judicial-Rama Judicial.
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PRESCRIPCION TRIENAL LABORAL
-Linea Jurisprudencial del Consejo de Estado-

La linea jurisprudencial que venia defendiendo el Consejo de Estado afios atras,
disponia que la prescripcion que deviene de la nulidad de los decretos salariales se
debe contar desde la ejecutoria de la primera sentencia que declaré la nulidad de la
norma. A partir de la sentencia de la nulidad simple, surgié el derecho a reclamar la
reliquidacion de las prestaciones sociales. Al respecto se habia sefialado con claridad:

"..Sobre la prescripcion de las prestaciones sociales que reclaman los servidores
de la Fiscalia General de la Nacion en virtud de la nulidad de los Decretos que
fijaron la escala salarial desde el afio 1993 hasta el afo 2001, la jurisprudencia
de esta Corporacion ha sido clara en sefalar que la misma se debe contar a
partir de la ejecutoria de la primera sentencia que declard la nulidad de la norma
que negaba el caracter de salario a la prima especial de servicios. Lo anterior
porque: (i) Los servidores publicos hasta la declaratoria de nulidad de la norma
precitada tenian la seguridad de que su derecho habia sido bien liquidado y; (i)
porque fue con la decision judicial que surgio el derecho a reclamar /a
reliquidacion de las prestaciones sociales y no antes®. Asi las cosas, el dia 14 de
febrero de 2002 se profirio la primera sentencia que declaro nula la expresion
"sin caracter salarial” del articulo 7° del Decreto 038 de 1999, por lo tanto, es a
partir de dicha fecha que se cuenta la prescripcion, puesto que con la expedicion
de la misma surgio el derecho de los servidores de la Fiscalia General de la
Nacion a la reliquidacion de sus prestaciones sociales, con la inclusion de la
prima especial de servicios. Ante tal situacion, a los mismos los cobija el término
prescriptivo de tres afios de que trata el articulo 102 del Decreto 1848 de 1969
para presentar la solicitud de reliquidacion de sus prestaciones sociales. Ahora,
el término de caducidad debe contarse no desde la ejecutoria del acto
administrativo que liquido de forma definitiva las prestaciones sociales del
servidor de la Fiscalia General de la Nacion, sino desde la ejecutoria del acto
administrativo que resolvio la peticion presentada dentro del término de
prescripcion atras sefalado.

En efecto, ante la existencia de un hecho nuevo generador de una expectativa
para el mejoramiento de un derecho economico de caracter laboral, como puede
ser la declaratoria de la nulidad de una norma, el servidor publico beneficiado,
tiene la posibilidad una vez agote la via administrativa, demandar la negativa de
la entidad ante la Jurisdiccion Contencioso Administrativa. Todo lo anterior, fue
precisado por esta Seccion en sentencia del 4 de agosto de 201(F en la que se
unifico el criterio en cuanto al cardcter salarial de la prima de servicios y en lo
referente al término de prescripcion y caducidad para reclamar la religuidacion
de las prestaciones sociales percibidas. Al respecto la providencia sefialo: '[...]
De la naturaleza de la cesantia y caducidad de los actos que reconocieron
anualmente este auxilio a la actora. Tanto la doctrina como la jurisprudencia
han precisado que la cesantia es una prestacion social que no es periddica, sino
que se causa por periodos determinados, lo que implica que el derecho a
percibirla se agote al concluir el ciclo que la origina y que obliga a la
administracion a reconocerla y pagarla, emitiendo para ello un acto
administrativo cuya legalidad puede controvertirse, previo agotamiento de la via
gubernativa, si a ello hubiere lugar, dentro de los cuatro meses siguientes a su
notificacion, so pena de que se produzca la caducidad de la accion al tenor de
lo dispuesto en el articulo 134 del C. C. A. En ese orden de ideas, en principio

4 Cita de cita: Al respecto ver sentencia de la Sala Plena. Seccion Segunda. Sentencia del 4 de agosto de 2010,
Exp. 0230-08, M.P. Gerardo Arenas Monsalve.
5 Cita de cita: Ibidem
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no es factible que con una peticion posterior se pueda solicitar a la
administracion la revision del valor reconocido por dicho concepto.

Este criterio, sin embargo, no puede aplicarse de manera general y sin tener en
cuenta el contexto en el cual se origina la nueva peticion, pues tal y como ocurre
en este evento, cuando se ha expedido un acto administrativo anual de
liquidacion que no fue controvertido ni en sede gubernativa ni judicial, puede
asumirse que esta ausencia de controversia obedecio a la seguridad que e/
beneficiario tenia de que su derecho habia sido bien liguidado. Pero si
gjecutoriado este acto surge en beneficio del administrado una expectativa
legitima de incremento porcentual en la base liquidatoria de su cesantia anual,
es decir, un hecho nuevo producto de decisiones judiciales de anulacion de
normas, que resulta aplicable a su situacion y lo faculta para solicitar a la
administracion la respectiva reliquidacion. [...] Ocurre sin embargo, que con
posterioridad a estas decisiones, surgio para la funcionaria una expectativa
legitima de un derecho gue finalmente se concreto con la anulacion de /as
normas que le restaban el cardcter salarial al 30% que a titulo de prima especial
percibia el servidor, razon por la cual, desde este momento puede decirse que
nace para cada uno de los servidores de la Fiscalia General de la Nacion a los
que se dirigia la norma anulada, el derecho a que dentro de la base liquidatoria
de las prestaciones y las cesantias se incluya el 30% percibido a titulo de prima
especial, es decir, gue surge un derecho subjetivo que faculta al administrado
para solicitar a la Consecuente con lo administracion su reconocimiento. [...]
anterior y como la exigibilidad tuvo lugar con plena certeza a partir de la
expedicion de las sentencia anulatorias citadas, los servidores o ex servidores
de la Fiscalia General de la Nacion, podian reclamar su reconocimiento, sin que
se pueda afirmar, como lo hace la primera instancia, que lo pretendido era revivir
los términos de caducidad para acudir a la jurisdiccion, pues como bien lo dice
la demandante, no se esta discutiendo el contenido de los actos que le
reconocieron anualmente la cesantia, sino la negativa a la inclusion de un
derecho economico que surgio con posterioridad a este reconocimiento. Es decir
que, existiendo un hecho nuevo que genera una expectativa legitima de
mejoramiento de un derecho laboral economico, el administrado una vez
agotada la via gubernativa queda facultado para acudir a la jurisdiccion en
accion de nulidad y restablecimiento del derecho para que sea la jurisdiccion de
lo contencioso administrativo la que decida sobre la viabilidad de acceder o no
a su pretension de reliquidacion, tal y como ocurrio en este evento [...] De esta
manera la Sala se aparta del criterio acogido en algunas decisiones en las que
se ha aceptado la configuracion de la caducidad que conduce a proferir fallo
inhibitorio frente a la pretension de reliquidacion del auxilio de cesantia, porque
se insiste, la exigibilidad tuvo lugar con plena certeza a partir de la expedicion
de las sentencias a que se ha venido haciendo referencia [...]” (Subraya y
negrifla fuera de texto).

Tal providencia recogio los argumentos expuestos en varias decisiones
proferidas tanto por la Subseccion "A” como por la Subseccion "B”, en las cuales
se expreso que en casos como €l aqui analizado, procede el estudio de fondo
de las pretensiones porque, se reitera, el derecho surgio al dia siguiente en que
quedaron e€jecutoriadas las sentencias que declararon nulos los articulos
referentes a la prima especial. Ahora, si bien la providencia citada se refiere al
auxilio de cesantias liquidado definitivamente, tal postulado se aplica también
para las otras prestaciones sociales que ya se hubiesen liquidado de forma

6 Cita de cita: Ver las siguientes sentencias: Consejo de Estado —Sala de lo Contencioso Administrativo —
Seccion Segunda — Subseccidon “A”. C.P. Dr. Alfonso Vargas Rincon. Sentencia del 4 de marzo de 2010. No.
Interno 1469-07. Actor. Aura Luz Mesa Herrera. Consejo de Estado —Sala de lo Contencioso Administrativo —
Seccion Segunda — Subseccion “B” C.P. Dr. Victor Hernando Alvarado Ardila. Sentencia del 8 de abril de
2010. No. Interno 0512-08. Actor. Maria Marlene Bello S&nchez.
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definitiva. Asi lo explico la Seccion Segunda Subseccion "B” al manifestar’: '[...]
1.1.1 Respecto de las demds prestaciones sociales. Siguiendo esta postura y
teniendo en cuenta que el término de prescripcion (3 afios) se cuenta a partir
de la fecha en que la respectiva obligacion se haya hecho exigible, en el asunto
objeto de examen no puede decirse que la obligacion se hizo exigible a la fecha
de expedicion de los Decretos que fijaron las escalas salariales para los
empleados de la Fiscalia General de la Nacion o, para €l caso de las cesantias,
como ya se dijo, a partir del momento en que se notifico el acto administrativo
que las liguido afo a afo; porque el mismo surgio al dia siguiente en que
quedaron €jecutoriadas las sentencias que declararon nulos los articulos
referentes a la prima especial en cada uno de ellos®. [...] No puede arribarse a
una conclusion distinta porque de nada valdria la anulacion de las normas que
limitaban el derecho de los trabajadores, lo que sucedia al negar el computo de
la Prima Especial de Servicios como factor salarial, si las personas perjudicadas
con esa determinacion no pudieran hoy valerse de la desaparicion de la norma
restrictiva para ejercer sus derechos a plenitud [...]". En conclusion: la
prescripcion de las prestaciones sociales que reclaman los servidores de /a
Fiscalia General de la Nacion en virtud de la nulidad de los Decretos que fijaron
la escala salarial desde el afio 1993 hasta el afio 2001, se debe contar a partir
de la ejecutoria de la primera sentencia que declard la nulidad de la norma que
negaba el cardcter salarial a la prima especial de servicios, porque fue con tal
decision judicial que surgio el derecho a reclamar la reliquidacion de las
prestaciones sociales, con la inclusion de la referida prima.

Asi mismo, el término de caducidad debe contarse desde la ejecutoria del acto
administrativo que resolvio la peticion presentada dentro del término de
prescripcion. Lo anterior porque se estd ante la existencia de un hecho nuevo
generador de una expectativa para el mejoramiento de un derecho economico
de cardcter laboral que antes no existia y que surgio a raiz de la declaratoria de
nulidad de la norma que establecia que la prima especial de servicios no era
factor salarial...”

En este sentido vale la pena traer a colacion el articulo 2535 del Cédigo Civil:

"La prescripcion que extingue las acciones y derechos ajenos exige solamente
cierto lapso de tiempo durante el cual no se hayan ejercido dichas acciones.
Se cuenta este tiempo desde que la obligacion se haya hecho exigible”

Claramente, no basta con el solo pasé del tiempo para que opere el fendmeno de la
prescripcion, es necesario ademas que el derecho o la accion a los que pretende
aplicarse esta forma extintiva sean ya exigibles o ejercitables pues solo desde ese
momento podra contabilizarse el término prescriptivo. Concluyendo entonces que
los servidores publicos no tenian forma de hacer valer su derecho, pues el mismo
indefectiblemente cobrd vigencia a partir de la nulidad de los decretos salariales, por
ende se defendia la tesis de que no puede predicarse prescripcion pues en tales
periodos no corrid la misma. La prescripcion operaba contados tres afos siguientes
a la declaratoria de nulidad.

" Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccién Segunda. Subseccion "B". Consejero
ponente: Victor Hernando Alvarado Ardila. Bogota, D.C., veintisiete (27) de enero de dos mil once (2011).
Radicacion nimero: 25000-23-25-000-2005-08547-01(0132-09). Actor: Alvaro Guillermo Cuellar Romero.
Demandado: Fiscalia General de La Nacién.

8 La sentencia que declaré nulo el articulo 7° del Decreto 38 de 1999 se notificé mediante edicto desfijado el 6
de agosto de 2002 y la que declaro nulos los articulos 7° del Decreto 50 de 1998 y 8° del Decreto 2729 de 2001,
se notificd mediante edicto desfijado el 23 de octubre de 2007, es decir que la primera qued6 ejecutoriada el 12
de agosto de ese afio y la segunda el 26 del de octubre de 2007, lo que significa que a partir del dia siguiente en
que quedaron en firme surgi6 el derecho para la demandante.
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La anterior tesis que fue acogida en la decisién esbozada por el Consejo de Estado,
Seccidén Segunda—Subseccidn “A” del veintiuno (21) de abril dos mil dieciséis (2016),
garantizando el acceso a la administracion de justicia y la materializacion de los
derechos®.

Sin embargo, un giro a la linea jurisprudencial se dio en el Consejo de Estado,
Seccion Segunda - Sala de Conjueces!?, en que determinaron que la prescripcion
debia tomarse contando solo tres (3) afios atras desde el inicio de la reclamacion
administrativa, y se interrumpe con la solicitud de reliquidacion.

"..Pasa la Sala a estudiar la figura de la prescripcion, ello hace entrar en linea
de cuenta la siguiente pregunta: cdesde qué fecha hay que reconocer y pagar
los salarios y las prestaciones sociales que hubieren sido mal liquidados por
concepto de la prima especial de servicios?

Al respecto hay tres posibles tesis, que se podrian denominar "tesis amplia
(desde 1993), “tesis intermedia” (aplicar la prescripcion trienal a partir de /a
fecha de interrupcion de la prescripcion), y “tesis estricta” (a partir de la
sentencia constitutiva que declare la nulidad). A continuacion se explica la
Jjustificacion y la viabilidad de cada una de estas tres tesis. Primero la
Justificacion.

- Tesis amplia.: los fallos de nulidad tienen efecto ex tunc, es decir, se asume
que la norma anulada nunca existio, lo que se traduce en que hay que
retrotraerse a la situacion anterior a la expedicion de la norma anulada. Si ello
es asl, la situacion se remite al 1° de enero de 1993, fecha en que empezo a
regir la Ley 42 de 1992, que introdujo la prima especial de servicios. ES una tesis
muy favorable al trabajador, pues se traduce en 25 afos de reliquidaciones a
partir de hoy.

7

- Tesis intermedia: en materia laboral aplica la prescripcion trienal, consagrada
en el articulo 41 del Decreto 3135 de 1968 y en el articulo 102 del Decreto 1848
de 1969*. De conformidad con estas normas, la prescripcion de acciones que
emanan de derechos laborales tiene un término de tres afos contados a partir
de la exigibilidad del derecho. Eso significa que, formulada una reclamacion que
exija el pago de una prestacion periddica, se interrumpe la prescripcion y
entonces el trabajador tiene derecho al reconocimiento de sus prestaciones
desde tres anos atras a partir de la fecha de la solicitud que €l haga, y desde
ahi hacia adelante. En otros términos, las sumas adeudadas desde hace 40 5 o
mas anos se pierden.

- Tesis estricta: hasta que no sea anulado o inaplicado el decreto que castiga la
prima especial de servicios, él goza de presuncion de legalidad y de
ejecutoriedad, de conformidad con lo dispuesto en los articulos 88 y 89 de la

9SECCION SEGUNDA — SUBSECCION “A” Consejero ponente: William Hernandez Gémez. Bogota, D. C.,
abril veintiuno (21) de dos mil dieciséis (2016). SE 034 Radicado: 050012331000200301220 01 (0239-2014)
Actor: Samuel Correa Quintero Demandado: Nacidn- Fiscalia General de la Nacién.

10 SECCION SEGUNDA, SALA DE CONJUECES. Conjuez Ponente: Néstor Radl Correa Henao. Sentencia
del doce (12) de septiembre de dos mil dieciocho (2018). Referencia: Expediente N° 730012333000201200183
02 Numero interno: 3546-201 Demandante: Maria Cecilia Arango Troncoso.

11 Articulo 41. Decreto 3135 de 1968: “Las acciones que emanen de los derechos consagrados en este Decreto
prescribiran en tres afios, contados desde que la respectiva obligacion se haya hecho exigible.

El simple reclamo escrito del empleado o trabajador ante la autoridad competente, sobre un derecho o
prestacion debidamente determinado, interrumpe la prescripcion, pero solo por un lapso igual”.

Articulo 102. Decreto 1848 de 1969: “Prescripcion de acciones. Las acciones que emanan de los derechos
consagrados en el Decreto 3135 de 1968 y en este Decreto, prescriben en tres (3) afios, contados a partir de la
fecha en que la respectiva obligacion se haya hecho exigible.

El simple reclamo escrito del empleado oficial formulado ante la entidad o empresa obligada, sobre un derecho
o prestacion debidamente determinado, interrumpe la prescripcion, pero solo por un lapso igual”.

11
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Ley 1437 de 2011, de manera que la limitacion salarial y prestacional que é/
Introduce produce plenos efectos. Y es la respectiva sentencia que lo anule o
inaplique la que hace exigible el derecho a que se reliquide los salarios y las
prestaciones sociales de la manera mas favorable al trabajador. Ahi, en la
gjecutoria de esa sentencia, nace el derecho,; por eso se habla de sentencias
"constitutivas”. Entonces es desde ese momento que se tendria derecho a /a
reliquidacion de las prestaciones sociales y salariales. Antes no. Y hacia futuro,
solo a partir de ese dia se podria hablar de morosidad, para efectos de
contabilizar la futura prescripcion trienal. El Consejo de Estado ha sostenido esta
linea jurisprudencial por ejemplo en la sentencia de la Seccion Segunda del 6 de
marzo de 2008 (C.P.: Gustavo Eduardo Gomez Aranguren) y del 16 de junio de
2016 (C.P.: Luis Rafael Vergara Quintero)*.

Segundo la viabilidad.

- De /a tesis amplia: esta tesis no se acoge por varios motivos. Primero, porque
es diferente el instituto de la nulidad del instituto de la exigibilidad del derecho.
En efecto, la nulidad tiene efectos ex tunc, como se anotd; pero la exigibilidad
del derecho exige tener un limite en el tiempo, porque la Constitucion dispone
en su articulo 28 que no puede haber cadena perpetua ni deudas
imprescriptibles. Una deuda de hace 25 afios (o mas) no puede constituirse en
una vena rota para €l deudor. Piénsese por un momento en las multas de
transito o en las sanciones a los morosos de la DIAN, en donde se cambian los
papeles y el Estado pasa a ser acreedor: los ciudadanos tienen derecho a redimir
sus acreencias y tienen derecho al olvido, de conformidad con la jurisprudencia
constitucional. En este caso lo contrario no es fiscalmente viable ni
conceptualmente razonable. Segundo, la factura de cobro de la inactividad
procesal del interesado no se le puede trasladar al Estado, de conformidad con
€l principio segun el cual nadie puede alegar o beneficiarse de su propia culpa®.
Si un actor se demora 15 o 20 afios en demandar, como si lo hicieron en forma
oportuna otros trabajadores que se hallaban en una situacion similar, él debe
asumir el costo de su propia morosidad. Pero no el Estado. Y tercero, con las
recientes jurisprudencias sobre prejudicialidad en laboral (cuando se ha debido
demandar a la vez en accion de nulidad simple y de nulidad y restablecimiento
del derecho), sobre el reconocimiento de solo dos afos en caso de despido
injusto y sobre el incidente de impacto fiscal en la Corte Constitucional, entre
otras, la tendencia actual apunta a racionalizar por razones de equidad los
reconocimientos economicos que se prolongan en el tiempo. Es una tendencia
razonable y fiscalmente viable.

- De la tesis intermedia. esta tesis se acoge aqui, para lo cual se dispondra lo
pertinente en la parte resolutiva. La explicita base legal (criterio formal) y la
moderacion de la proporcion de una solucion intermedia (criterio material) hacen
que ésta sea la tesis mas razonable. Por tanto la prescripcion se interrumpe con
la solicitud de reliquidacion y opera hasta tres afios hacia atras, contados a partir
de ese momento.

12 «“En situaciones como la presente en las cuales no hay fecha a partir de la cual se pueda predicar la exigibilidad
del derecho, no es procedente sancionar al beneficiario con la prescripcion o extincion del derecho que reclama;
en efecto, en estos asuntos en los cuales se reclaman derechos laborales no obstante mediar un contrato de
prestacion de servicios, no hay un referente para afirmar la exigibilidad de salarios o prestaciones distintos al
valor pactado en el contrato.

Es a partir de la decision judicial que desestima los elementos de la esencia del contrato de prestacion de
servicios que se hace exigible la reclamacion de derechos laborales tanto salariales como prestacionales, porque
conforme a la doctrina esta es de las denominadas sentencias constitutivas, ya que el derecho surge a partir de
ella, y por ende la morosidad empieza a contarse a partir de la ejecutoria de esta sentencia”.

13 Nemo auditur propriam turpitudinem allegans, en latin.
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- De la tesis estricta: esta tesis sera dejada de lado porque ella fue aplicada por
el Consejo de Estado a proposito de un tema diferente. el contrato realidad, Y
como este caso es sobre la prima especial de servicios, que es distinto, no se
puede extender la tesis jurisprudencial al caso concreto. Por otra parte, es la
tesis mas desfavorable para los trabajadores.

(...) Tercero, la demandante tiene derecho a que se le pague la diferencia entre
lo efectivamente recibido y lo dejado de percibir, desde el 14 de julio de 2008,
0 sea tres anos atras de la fecha en que solicito el reajuste de sus prestaciones
sociales y salariales, debido a la prescripcion trienal. Por tanto, no tiene derecho
a que se le religuide desde el dia 1° de enero de 1993, como lo indico el fallo
inicial, el cual sera en este punto revocado.”

Finalmente, en Sentencia de Unificacion —SUJ-016-CE-S52-2019- de 2 de septiembre
de 2019, Seccidn 2°-Sala de Conjueces, C.P. Dra. Carmen Anaya de Castellanos, fijo
una nueva posicion frente al fendmeno de la prescripcion:

"...ahora, en materia de acciones laborales ejercidas por empleados publicos y
trabajadores oficiales, los articulos 41 y 102 de los Decretos 3135 de 1968 y
1848 de 1969, establecen’?: (i) que el termino de prescripcion es de tres (3)
anos, contados a partir de la exigibilidad del derecho alegado y; (1) que la
prescripcion se interrumpe, por un lapso igual, con el simple reclamo escrito del
empleado o trabajador ante la autoridad encargada de reconocer el derecho.
Lo anterior implica que la prescripcion requiere, como elemento sine qua non,
que el derecho sea exigible, puesto que a partir de que se causa dicha
exigibilidad, inicia el conteo de los 3 afios con los que cuenta el empleado o
trabajador para acudir ante la jurisdiccion de lo contencioso administrativo,
término que sera interrumpido solo con la presentacion de un reclamo escrito
del derecho ante la autoridad encargada de reconocerio. (...)

En atencion a lo anterior, en cada caso en concreto se debe establecer: (i) el
momento en que el derecho se torno exigible y (ii) el momento en que se
interrumpio la prescripcion, para, a partir de la dltima fecha (presentacion del
reclamo escrito), contar 3 afios hacia atras y reconocer como debido por pagar
solo 3 afios anterfores a la interrupcion. (subrayas propias).

Asi las cosas, y sin necesidad de acudir a mas discernimientos, esta Sala de
Conjueces acoge la Ultima tesis propuesta por el Consejo de Estado en esta materia.

Para el caso concreto y de acuerdo a la pauta jurisprudencial de la Sala Plena
del Consejo de Estado, sobre la contabilizacion de la prescripcion del
derecho a reclamar la prima especial de servicios, se tendra en cuenta en
cada caso la fecha de presentacion de la reclamacion administrativa y a
partir de alli se reconocera hasta tres afnos atras, de conformidad con el
Decreto 3135 de 1998 y 1848 de 1969.

Ahora bien, debe sefialarse que el término de prescripcion de los derechos laborales
reclamados es de tres (3) afios contados a partir de su exigibilidad. En este orden

14 Decreto 3135 de 1968. Articulo 41. Las acciones que emanen de los derechos consagrados en este Decreto
prescribiran en tres afios, contados desde que la respectiva obligacion se haya hecho exigible. El simple reclamo
escrito del empleado o trabajador ante la autoridad competente, sobre un derecho o prestacion debidamente
determinado, interrumpe la prescripcion, peso solo un lapso igual. Decreto 1848 de 1969. Articulo 102. Las
acciones que emanan de los derechos consagrados en el Decreto 3135 de 1968 y en este Decreto, prescriben en
tres (3) afios, contados a partir de la fecha en que la respectiva obligacion se haya hecho exigible. EI simple
reclamo escrito del empleado oficial formulado ante la entidad o empresa obligada, sobre un derecho o
prestacion debidamente determinado, interrumpe la prescripcion, pero solo por un lapso igual.
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de ideas se observa en el plenario que la reclamacién administrativa se realizé el dia
28 de septiembre de 2016, tal como consta a folio 29 del cartulario, y la sefora
ARSENIA MARIA TREJOS MUNOZ, dejo de trabajar al servicio de la Rama Judicial
desde el dia 30 de septiembre de 2004, por lo que transcurrio mas de 3
ainos, desde el momento en que dejo de trabajar como Juez de la
Republica y la fecha de la reclamacion administrativa, por ende, debe
declararse la prescripcion del derecho.

En este sentido se declarara PROBADA la excepcion de prescripcion sobre todos los
periodos reclamados por la parte actora, en consecuencia, se niega el
restablecimiento del derecho.

11. CASO CONCRETO

Obra prueba dentro del expediente que la demandante, ARSENIA MARIA
TREJOS MUNOZ, labord al servicio de la Rama Judicial, en calidad de Juez de la
Republica desde el 30 de septiembre de 1990 hasta el dia 30 de septiembre de
2004, cuyo ultimo cargo desempefiado fue el de Juez Penal del Circuito (folio 36 C1).

Conforme los antecedentes jurisprudenciales sobre la prima de servicios
contemplada en el articulo 14 de la Ley 42 de 1992 es claro que:

1. La aplicacion del régimen previsto para los servidores publicos en calidad de Juez
de la Republica de acuerdo a su categoria, y que excluyeron el pago de la prima
regulada por el articulo 14 de la Ley 42 de 1992 en un porcentaje del 30%, pues
la misma se descontd del salario, por lo que existe un saldo impago, de ahi que
se accedera a la declaracion de nulidad de los actos administrativos
acusados.En este orden de ideas, se declararan imprdsperas las excepciones de
ausencia de causa petend, inexistencia del derecho reclamado, cobro de lo no
debido, formuladas por la entidad demandada.

2. Atendiendo a la reclamacion administrativa se realizo el dia 28 de septiembre
de 2016, tal como consta a folio 29 del cartulario, y la sefiora ARSENIA MARIA
TREJOS MUNOZ, dejé de trabajar al servicio de la Rama Judicial desde el dia
30 de septiembre de 2014, transcurrieron mas de 3 afios, desde el momento
en que dejé de trabajar como Juez de la Republica y la fecha de la reclamacion
administrativa, por ende, se declarara la prescripcién del derecho sobre todos los
periodos reclamados por la parte actora y en este sentido se negara el
reconocimiento y pago del 30% de su salario basico por concepto de la prima
reclamada que fue deducida por la demandada del mismo, asi como reliquidar
las prestaciones sociales con inclusion del porcentaje que fue descontado del
salario.

12. COSTAS.

Se dice que las costas se componen de las Costas procesales y de las Agencias en
Derecho, entendida la primera como aquellos gastos procesales en que incurrid la
parte demandante, para impulsar el proceso y las segundas son los honorarios,
sin embargo para fijar las agencias en derecho, el Consejo Superior de la
Judicatura emiti6 el Acuerdo PSAA16-10554 de 2016.
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Al respecto de las agencias en derecho y conforme el n® 1 del articulo 5° del
Acuerdo PSAA16-10554 de 2016;

" ARTICULO 59, Tarifas. Las tarifas de agencias en derecho son:

1. PROCESOS DECLARATIVOS EN GENERAL.

(..).

En primera instancia.

a. Por la cuantia. Cuando en la demanda se formulen pretensiones de contenido
pecuniario:

(i) De menor cuantia, entre el 4% y el 10% de lo pedido.

().

Ahora bien el articulo 25 del C.G.P., frente a las cuantias dice:

"Articulo 25. Cuantia. Cuando la competencia se determine por la cuantia, los
procesos son de mayor, de menor y de minima cuantia.

Son de minima cuantia cuando versen sobre pretensiones patrimoniales gue no
excedan el equivalente a cuarenta salarios minimos legales mensuales vigentes
(40 smimv).

Son de menor cuantia cuando versen sobre pretensiones patrimoniales gue
excedan el equivalente a cuarenta salarios minimos legales mensuales vigentes
(40 smimv) sin exceder el equivalente a ciento cincuenta salarios minimos
legales mensuales vigentes (150 smimv).

Son de mayor cuantia cuando versen sobre pretensiones patrimoniales que
excedan el equivalente a ciento cincuenta salarios minimos legales mensuales
vigentes (150 smimv).

()"

Respecto a este tema la misma sentencia de unificacién se pronuncié:

"...Finalmente, respecto de las costas procesales ordenadas por el a quo la Sala

procedera a su revocatoria, de conformidad con lo sefalado por el Consejo de
Estado’, en cuanto a que si bien la Ley 1437 de 2011 no sefiala expresamente
la prevision que contenia €l articulo 171 del decreto 01 de 1984, referido a la
potestad de imponer condena en costas «teniendo en cuenta la conducta
asumida por las partes», la Ley 1437 de 2011 no impone la condena de manera
automatica frente a aquel que resulte vencido en el litigio. Su carga debe
entenderse como el resultado de observar conductas temerarias, de mala fe y
de la existencia de pruebas en el procesos sobre la causacion de gastos y costas,
que deberén ser ponderadas por el juez.”

De acuerdo con lo anterior al no avizorarse mala fe o maniobras dilatorias por la
parte demandada, la Sala de Conjueces considera que no hay lugar a emitir
condena en costas-agencias en derecho.

15 Consejo de Estado, providencia del 20 de agosto de 2015, medio de control n® 47001233300020120001301
(1755-2013), C.P. Sandra Lisseth Ibarra Vélez « (...) La norma contenida en el articulo 188 no impone al
funcionario judicial la obligacién de conceder las costas, solo le da la posibilidad de “disponer”, es, de
pronunciarse sobre su procedencia. La mencionada sentencia preciso que si bien es cierto la Ley 1437 de 2011,
no aparece la prevision que contenia el articulo 171 del decreto 01 de 1984, referido a la potestad de imponer
condena en o costas, “teniendo en cuenta la conducta asumida por las partes”, también lo es la norma establecida
en la Ley 1437 de 2011, no impone la condena de manera automatica frente a aquel que resulte vencido en el
litigio, pues debe entenderse que ella es el resultado de observar una serie de factores tales como la temeridad,
la mala fe y la existencia de pruebas en el proceso sobre la causacion de gastos y costas en el curso de la
actuacion, en donde el juez ponderara tales circunstancia y se pronuncia sobre la procedencia de imposicion
con una decision sustentada...».
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En mérito de lo expuesto, la Sala de Conjueces del Tribunal Administrativo de
Caldas, administrando justicia en nombre de la Republica de Colombia y por
autoridad de la Ley;

13. FALLA

PRIMERO. Declarase la nulidad de la Resolucion DESAJMZR16-1610 del 19 de
octubre de 2016 emitida por las Direcciones Ejecutivas de Administracion Judicial de
la Rama Judicial Seccional Manizales y del acto ficto negativo que surgié del silencio
ante el recurso de apelacion interpuesto.

SEGUNDO: Declarase PROBADA excepcion de prescripcion sobre todos los periodos
reclamados por la parte actora, en consecuencia, se niega el restablecimiento del
derecho.

TERCERO: NO CONDENAR a la demandada al pago de COSTAS NI AGENCIAS EN
DERECHO conforme se dijo en la parte considerativa de esta demanda.

CUARTO: Por SECRETARIA hacer las anotaciones en la base de datos SIGLO
XXI.

QUINTO: Evacuadas todas las etapas procesales de este proceso y una vez este
ejecutoriada la ultima providencia emitida, ARCHIVESE las diligencias.

NOTIFIQUESE y CUMPLASE

Discutida y aprobada en audiencia inicial de 12 de septiembre de 2021.

Los Conjueces;

/émm Mouia NL@BM% :

LINA MARIA HOYOS BOTERO

@L@@

DANIEL FERNANDO LOAIZA CORREA
Conjuez Revisor
Con aclaracion de voto
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TOMAS FELIPE MORA GOMEZ
Conjuez Revisor
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REPUBLICA DE COLOMBIA
RAMA JUDICIAL
TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE CALDAS
Sala de Conjueces

Lina Maria Hoyos Botero
Conjuez Ponente

ACLARACION DE VOTO DEL
CONJUEZ DANIEL FERNANDO LOAIZA CORREA

Manizales, doce de septiembre de dos mil veintiuno

Asunto: ACLARACION DE VOTO

Medio Control: Nulidad y Restablecimiento del Derecho

Radicacion: 17 001 23 33 000 2017 — 00898 00

Demandante: Arsenia Maria Trejos Mufioz

Demandados: Nacidn — Rama Judicial - Consejo Superior de la Judicatura,

Direccion Ejecutiva de Administracion Judicial.

Con el mayor respeto por esta Sala de Conjueces, asi como por la decisién que por
unanimidad adoptamos, me permito presentar aclaracion sobre las siguientes
consideraciones que hace parte de la ratio decidendi de esta sentencia:

En primer lugar, el contenido de acto demandado (Res. 1610 de 19 de octubre de 2016) sefiald
expresamente que la Direccion Ejecutiva de Administracion Judicial aplicé correctamente la
ley 4ta de 1992. Sobre el particular discrepo por dos razones de pleno derecho que resultaban
obvias para quien sustancio, y para quien la firmo la citada resolucion: i) la sentencia que
anulo los articulos de todos los decretos que regulaban la prima especial de servicios entre
los afios 1993 y 2007, fue proferida por la Sala de Conjueces de la Seccion Segunda del
Consejo de Estado el 29 de abril de 2014, es decir, hay una diferencia de mas de dos afos de
existencia entre la sentencia y acto administrativo demandado, y ello es relevante si se tiene
en cuenta que la demandante se desvinculd de la Rama Judicial en el mes de octubre de
2004; y ii) porque en la clasificacidon constitucional de las leyes en Colombia, la ley 4ta de
1992 es una ley marco, lo que indica la imperante necesidad de que para materializar su
contenido, dependa de lo que la autoridad designada por la misma ley, realice.
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Si el desarrollo reglamentario de la ley 4ta de 1992 resulté contrario al espiritu de la misma
ley, evidentemente la DEA] no podia negar lo solicitado por la sefiora Trejos Mufioz. Al
menos no en los términos en que lo hizo. Seria tanto como insistir en que entre los afos 1993
a 2004 a la demandante se le pago6 la prima especial de servicios a que tenia derecho,
juridicamente de manera correcta cuando ello no es cierto.

La segunda precision que estimo conveniente tiene que ver con varias de las estimaciones
realizadas por la apoderada de la sefiora demandante en el acapite sobre “Normas Violadas
y Concepto de Violaciéon”. No es suficiente con invocar el bloque de constitucionalidad, la
teoria sobre los derechos adquiridos o el principio de progresividad sobre los DESCA en el
ambito del Derecho Internacional de los Derechos Humanos.

Es cierto que en virtud de las varias cldusulas de reenvio, la construccion del bloque de
constitucionalidad en Colombia -segiin sea el momento en la jurisprudencia de la Corte
Constitucional- ha sido dispersa y a veces algo imprecisa. Sabido es que las normas
constitucionales principales del bloque de constitucionalidad son los articulos 93 y 94, y
aquellas secundarias -a veces llamadas generales- son los articulos 9, 44 y 53 por mencionar
algunas. Pero era necesario e indispensable explicar porqué se violentaba el principio de
progresividad en el caso concreto de la sefiora Trejos Munoz, en tanto lo reclamado por la
demandante no se puede conceder no porque no tenga derecho, sino porque se encuentra
prescrito y carece de exigibilidad. Y concederlo bajo en entendido de la violacion al principio
de progresividad, a lo tinico que contribuiria seria acrecentar la inseguridad juridica. Cosa
que los jueces no podemos permitir.

Ahora bien. El problema con la teoria de los derechos adquiridos es justamente ese:
considerar que la actora ostentaba un titularidad subjetiva cuando lo cierto es que “aquel” o
“aquellos” derechos nunca ingresaron al patrimonio de la demandante y por lo tanto nunca
representaron una ventaja o beneficio que tuviera que ser garantizada por la via judicial. En
mi concepto, no es posible hablar en el presente asunto de la violacién al principio de
progresividad.

Finalmente, considero indispensable a efectos de que la sentencia tenga la mejor
construccion factica y juridica posible, que se analice y resuelva con absoluta claridad el
porqué se invoca el articulo 2535 del Cddigo Civil en el capitulo de la prescripcion trienal
laboral. No porque no esté de acuerdo con la prescripcion aplicable al presente asunto, sino
por razones de hermenéutica. Si el articulo 103 de la ley 1437 de 2011 establece el objeto y
principios que rigen la jurisdiccion de lo contencioso administrativo, es deber del juez
explicar en sus providencias las razones que lo llevan aplicar normas que de ordinario, no
suele aplicar en los juicios reglados por el CPACA. Al respecto, era necesario que la Sala
diera esa explicacion sobre el articulo 2535 del Codigo Civil y no solamente invocarlo.

Son estas las razones de mi aclaracion.

DANIEL FERNANDO LOAIZA CORREA
Conjuez

10



Nulidad y Restablecimiento del Derecho
ARSENIA MARIA TREJOS MUNOZ Vs Nacion — Rama Judicial — Consejo Superior de la

Judicatura — Direccion Ejecutiva de Administracién Judicial.
Radicado: 17-001-23-33-000-2017-00898-00

REPUBLICA DE COLOMBIA

TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE CALDAS

El suscrito Secretario certifica que la anterior providencia se notifica a
la(s) parte(s) por anotaciéon el Estado Electrénico n2. 170 del 22 de

Septiembre de 2021.
U‘
s ng‘ ;/‘L

CARLOS ANDRES DIEZ VARGAS
Secretario E
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REPUBLICA DE COLOMBIA

TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE CALDAS
MAGISTRADO PONENTE CARLOS MANUEL ZAPATA JAIMES

Manizales, veintiuno (21) de septiembre de dos mil veintiuno (2021).

RADICADO 17001-23-33-000-2019-00449-00

MEDIO DE CONTROL |REPARACION DIRECTA

DEMANDANTE MIYERLANDE ACEVEDO VALENCIA Y
OTROS

DEMANDADO LA CONCESION PACIFICO TRES SAS Y
OTROS

LLAMADOS EN|LA PREVISORA S.A COMPANIA DE

GARANTIA SEGUROS Y OTROS

Ingresé a despacho el proceso de la referencia en aras de continuar con el trdmite

del mismo.

ANTECEDENTES

Con la presente demanda se busca que se declare que la Agencia Nacional de
Infraestructura y la Concesion Pacifico Tres son responsables de los dafios
antijuridicos causados a los demandantes por los hechos ocurridos el dia 4 de
abril de 2018, en los cuales perdieron la vida los sefiores Argeo Acevedo Valencia
y John Edison Villada Cano, cuando se desplazaban en una motocicleta entre el

Municipio de Supia y La Pintada.

Al momento de pronunciarse sobre la demanda y su reforma, tanto la Agencia
Nacional de Infraestructura como la Concesion Pacifico Tres propusieron
excepciones de las cuales se corri6 traslado a la parte demandante sin que
emitiera pronunciamiento frente a las mismas, al tenor de lo informado en la

constancia secretarial que reposa a folios 353 del expediente.

Al proceso también fueron vinculados como llamados en garantia, mediante auto
del 12 de marzo de 2021, la Concesién Pacifico Tres, Seguros Generales
Suramericana S.A, Seguros Comerciales Bolivar S.A, Liberty Seguros y La

Previsora S.A.
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Segun la constancia secretarial que reposa a folio 511 del expediente, 4 de los 5
llamados en garantia (Seguros Generales Suramericana, Seguros Comerciales
Bolivar, Liberty Seguros y la Concesion Pacifico Tres) se notificaron por conducta

concluyente; y la Previsora S.A fue notificada el dia 11 de agosto de 2021.

Al momento de emitir pronunciamiento sobre la demanda y los llamamientos en
garantia, todos los vinculados propusieron excepciones de las cuales se corrio
traslado, segun constancia secretarial que reposa a folio 511, con
pronunciamiento sobre las mismas Unicamente por parte de la Concesion

Pacifico Tres.

Al revisar todas y cada una de las excepciones propuestas por las demandadas
y llamadas en garantia se evidencia que la Unica previa fue la planteada por la
Concesion Pacifico Tres denominada “no haberse presentado prueba de la
calidad en que actian Argeo Marcial Lasso Villada y Leidy Alejandra Lasso Calvo
como demandantes”, ya que todas las demas encajan en la categoria de ser

excepciones de mérito, pues atacan el fondo del asunto.

Planteé la Concesion, como argumentos de la excepcién, con fundamento en el
numeral 6 del articulo 100 del CGP, gue respecto a Argeo Marcial Lasso Villada
y Leidy Alejandra Lasso Calvo no se aportaron con la demanda las pruebas que
acrediten la calidad de padre y hermana de crianza, respectivamente, del sefior
Argeo Acevedo Valencia. Y afiadié que en este caso pudo acudirse ante los
jueces de familia a fin de adelantar la accion judicial de declaratoria
correspondiente, ya que esta situacion esta relacionada con el estado civil de las

personas, y de ella surgen derechos y obligaciones.

CONSIDERACIONES

El paragrafo 2 del articulo 175 de la Ley 1437 de 2011, modificado por el articulo
38 de la Ley 2080 de 2021, dispone lo siguiente:

PARAGRAFO 20. <Paragrafo modificado por el
articulo 38 de la Ley 2080 de 2021. El nuevo texto es
el siguiente:> De las excepciones presentadas se
correrd traslado en la forma prevista en el
articulo 201A por el término de tres (3) dias. En este
término, la parte demandante podra pronunciarse
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sobre las excepciones previas y, si fuere el caso,
subsanar los defectos anotados en ellas. En relacion
con las demas excepciones podra también solicitar
pruebas.

Las excepciones previas se formularan y decidiran
segun lo regulado en los articulos 100, 101 y 102 del
Caodigo General del Proceso. Cuando se requiera la
practica de pruebas a que se refiere el inciso segundo
del articulo 101 del citado codigo, el juez o
magistrado ponente las decretara en el auto que cita
a la audiencia inicial, y en el curso de esta las
practicara. Alli mismo, resolvera las excepciones
previas que requirieron pruebas y estén pendientes
de decision.

Antes de la audiencia inicial, en la misma oportunidad
para decidir las excepciones previas, se declarara la
terminacién del proceso cuando se advierta el
incumplimiento de requisitos de procedibilidad.

Las excepciones de cosa juzgada, caducidad,

transaccion, conciliacion, falta manifiesta de

legitimacién en la causa y prescripcion extintiva, se

declararan fundadas mediante sentencia anticipada,

en los términos previstos en el numeral tercero del

articulo 182A.
Por lo anterior, y segun lo establecido en los articulos 100, 101 y 102 del CGP,
como no se pidié la practica de alguna prueba en relaciébn con la excepcion
previa, es procedente resolver la misma antes de continuar con el tramite del

proceso.

El numeral 6 del articulo 100 del CGP enlista como excepcion previa la de “No
haberse presentado prueba de la calidad de heredero, cényuge o compafiero
permanente, curador de bienes, administrador de comunidad, albacea y en
general de la calidad en que actie el demandante o se cite al demandado,

cuando a ello hubiere lugar’.

En este caso se hace alusion especificamente a que, al momento de presentar
la demanda, ni el sefior Argeo Marcial Lasso Villada ni la sefiora Leidy Alejandra
Lasso Calvo, quienes figuran en el libelo introductor como parte del nucleo
familiar del sefior Argeo Acevedo Valencia, al presentarse como padre y hermana

de crianza de este, acreditaron la calidad con la que actuaban.
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Advierte el despacho, que es cierto que en la demanda se indicé que el sefior
Lasso Villada y la sefora Lasso Calvo se presentaban como padre y hermana de
crianza del Argeo Acevedo Valencia; pero también se evidencia que se manifesto
gue esta calidad seria probada dentro del proceso, para lo cual en el acapite de
pruebas solicitaron la declaracion de unos testigos cuyo objeto es probar
precisamente las relaciones de afecto, convivencia, solidaridad, union, entre

otras, que tenian los sujetos mencionados con la persona fallecida.

Asi las cosas, se considera que la excepcion planteada por la entidad demandada
muta de excepcion previa a excepcion de fondo, ya que la calidad con que se
presentan estas personas al proceso, puede y se afirma, ser4 demostrada en el
tramite del mismo, y en tal sentido serd la sentencia el momento procesal
oportuno para tomar las decisiones pertinentes frente a estos dos demandantes.
Ello, porque respecto a la familia de crianza es l6gico que sea dentro del tramite
judicial donde se entre a demostrar esta relacién y no necesariamente de manera
previa, pues no ocurre lo mismo que con los consanguineos, en cuyo caso la

prueba del parentesco es el Registro Civil de Nacimiento.

Por lo anterior, se diferira el estudio de la excepciéon “No haberse presentado
prueba de la calidad en que actuan Argeo Marcial Lasso Villada y Leidy Alejandra

Lasso Calvo como demandantes” para el momento de dictar sentencia.

Por otro lado, mediante auto del 1° de septiembre de 2021 se ordend a
Suramericana y Seguros Bolivar corregir los poderes que habian allegado al
momento de contestar la demanda y los llamamientos en garantia, ya que los
mismos no cumplian con los requisitos establecidos ni el articulo 74 del CGP, ni
en el articulo 5 del Decreto 806 de 2020.

Dentro del plazo otorgado, ambos apoderados allegaron los poderes de

conformidad con lo indicado por el despacho.

En tal sentido, se le reconocera personeria para actuar en nombre y
representacion de Seguros Generales Suramericana a la abogada Lina Marcela
Gabelo Velasquez, portadora de la tarjeta profesional nro. 210.292 del CSJ, de

conformidad con los documentos que reposan a folios 518 a 520.
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Se reconocera personeria para actuar en nombre y representaciéon de Seguros
Comerciales Bolivar al abogado Luis Fernando Mejia Serna, portador de la tarjeta
profesional nro. 20.063 del CSJ, de conformidad con los documentos que

reposan a folios 397 y 522 del expediente.

Se reconocera personeria para actuar en nombre y representacion de Liberty
Seguros al abogado Héctor Jaime Giraldo Duque, portador de la tarjeta
profesional nro. 142.328 del CSJ, de conformidad con los documentos que

reposan a folios 364 y 365 del expediente.

Se reconocera personeria para actuar en nombre y representacion de La
Previsora al abogado Héctor Jaime Giraldo Duque, portador de la tarjeta
profesional nro. 142.328 del CSJ, de conformidad con los documentos que

reposan a folios 446 a 450 del expediente.
Por lo expuesto, el Tribunal Administrativo de Caldas,
RESUELVE
1. DIFERIR el estudio de la excepcion previa “No haberse presentado prueba de
la calidad en que actian Argeo Marcial Lasso Villada y Leidy Alejandra Lasso

Calvo como demandantes”, propuesta por la Concesion Pacifico Tres, para el

momento de dictar sentencia, segun lo expuesto en la parte motiva.

2. Reconocer personeria para actuar en nombre y representacion de Seguros

Generales Suramericana a la abogada Lina Marcela Gabelo Velasquez.

Reconocer personeria para actuar en nombre y representaciéon de Seguros

Comerciales Bolivar al abogado Luis Fernando Mejia Serna.

Reconocer personeria para actuar en nombre y representacion de Liberty

Seguros al abogado Héctor Jaime Giraldo Duque.

Reconocer personeria para actuar en nombre y representacion de La Previsora

al abogado Héctor Jaime Giraldo Duque.
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3. En firme este auto, regrese el expediente para continuar con el tramite del
proceso.
NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

CARLOS MANUEL ZAPATA JAIMES
MAGISTRADO

TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE CALDAS
NOTIFICACION POR ESTADO ELECTRONICO

No. 170

FECHA: 22 DE SEPTIEMBRE DE

Firmado Por:

Carlos Manuel Zapata Jaimes
Magistrado Tribunal O Consejo Seccional
Direccion Ejecutiva De Administracion Judicial
Divisién 1 De Sistemas De Ingenieria
Bogota D.C., - Bogot4, D.C.

Este documento fue generado con firma electrdnica y cuenta con plena validez juridica, conforme a lo
dispuesto en la Ley 527/99 y el decreto reglamentario 2364/12

Codigo de verificacién: 7f07574102404502e1e8f2d6a24e9f6aa88fcffec0dd9cc586805e67f1f9296¢
Documento generado en 21/09/2021 02:12:19 PM

Valide este documento electrénico en la siguiente URL.:
https://procesojudicial.ramajudicial.gov.co/FirmaElectronica



TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE CALDAS

-Sala Quinta de Decision-

Magistrado Ponente: Augusto Ramoén Chavez Marin

S.: 158
Asunto: Sentencia de primera instancia
Medio de control: Reparacion Directa
Radicacion: 17001-23-33-000-2016-00950-00
Demandante: Carlos Eugenio Montes Trujillo
Demandada: Procuraduria General de la Nacién

Aprobado en Sala Ordinaria de Decision, segin consta en Acta
n°049 del 17 de septiembre de 2021

Manizales, diecisiete (17) de septiembre de dos mil veintiuno (2021).

ASUNTO

De conformidad con lo dispuesto por los articulos 181 —inciso final- y 187
del Coédigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso
Administrativo (CPACA)!, esta Sala de Decision del Tribunal
Administrativo de Caldas procede a dictar sentencia en primera instancia
dentro del proceso de reparacidon directa promovido por el sefior Carlos
Eugenio Montes Trujillo contra la Procuraduria General de la Nacion.

LA DEMANDA

En ejercicio de este medio de control interpuesto el 15 de diciembre de 2016
(fls. 3 a 23, C.1), se solicitd lo siguiente:

Pretensiones

1.  Que se declare administrativamente responsable a la entidad accionada
de los perjuicios materiales y morales ocasionados al senor Carlos
Eugenio Montes Trujillo, con ocasion del proceso disciplinario
adelantado en su contra, en virtud del cual fue indebidamente
sancionado y destituido en primera instancia por espacio de 2 afios, 11
meses y 18 dias.

1 En adelante, CPACA.
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2. Que como consecuencia de lo anterior y a titulo de reparacion de los
perjuicios materiales y morales causados, se condene a la demandada al
pago de $4817404.800.

3. Que se condene a la entidad accionada a actualizar la suma referida
anteriormente, de conformidad con el articulo 187 del CPACA.

4. Que se condene en costas y agencias en derecho a la parte accionada.
Hechos de la demanda

Como fundamento factico de la demanda, la parte actora expuso lo siguiente
(fls.4a 11, C.1):

1. El 24 de julio de 2007, el periodista y médico Flavio Restrepo Goémez
instaurd queja ante la Procuraduria General de la Nacion, tendiente a que
se investigara una supuesta triangulacion en la contratacion a raiz del
convenio interadministrativo suscrito entre el Municipio de Manizales e
INFIMANIZALES para la recuperacion de la cartera morosa de la
entidad territorial. Lo anterior, aduciendo la incapacidad de
INFIMANIZALES para desarrollar el objeto contractual, asi como una
evasion del principio de seleccion objetiva de contratista por medio de
licitacion publica.

2. El 27 de agosto de 2007, la Procuraduria Provincial de Manizales inici6
indagacién preliminar.

3. El 15 de noviembre de 2007, la Procuraduria Provincial de Manizales
remitié por competencia el estudio de las diligencias a la Procuraduria
para la Vigilancia Administrativa, dado que uno de los posibles
disciplinados podia ser el alcalde del Municipio de Manizales de la época.

4. El 12 de diciembre de 2007, la Procuraduria para la Vigilancia
Administrativa remitié por competencia las diligencias a la Procuraduria
Delegada para la Contratacion Estatal, teniendo en cuenta la existencia de
posibles conductas de indole contractual.

5. El 16 de septiembre de 2009, la Procuraduria Delegada para la
Contratacion Estatal abrio investigacion disciplinaria contra el entonces
alcalde de Manizales, el demandante quien se desempenaba como
gerente de INFOMANIZALES, y otros funcionarios tanto de la alcaldia
como de INFIMANIZALES.
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10.

11.

12.

13.

En la apertura de la investigacion disciplinaria se incluyeron pruebas que
no guardaban relacion con la queja que origind la actuacion, pues se
incluyd la convocatoria de INFOMANIZALES para conseguir un aliado
para el sistema estratégico de transporte publico y la alianza estratégica
entre INFOMANIZALES y el Consorcio Servicios de Transito de
Manizales para el desarrollo del convenio de concesion de tipo
administrativo entre INFOMANIZALES y la Secretaria de Transito y
Transporte, para la ejecucion de todos los tramites de esta ultima
dependencia.

El 28 de febrero de 2010, el demandante renuncié a la gerencia de
INFOMANIZALES, como consecuencia de un cambio en la composicion
accionaria de la entidad que produjo la necesidad de que los nuevos
socios tomaran el control de la empresa. La renuncia fue aceptada a
partir del 6 de marzo de 2010.

Para la fecha de renuncia del demandante era de publico conocimiento
que éste se encontraba incurso en una investigacion disciplinaria, lo cual
le impidi6é vincularse laboralmente en un momento en el cual debia
mantener un IBL que no afectara su futura mesada pensional.

La tnica vinculacion que tenia el demandante era la de catedratico de la
Universidad Nacional, producto de la cual percibia un bajo sueldo que
afectaba su IBL.

La pension de jubilacion del accionante se hizo efectiva a partir del 1° de
marzo de 2013.

El 19 de enero de 2011, la Procuraduria Delegada para la Contratacion
Estatal formul6 pliego de cargos contra el demandante, cuyo sustento
factico no fue el de la queja, sino el de que el Consorcio Servicios de
Transito de Manizales nunca se sometio a licitacion publica, omitiendo
que hubo un concurso ptblico para la seleccion del aliado estratégico.

La Procuraduria Delegada para la Contratacion Estatal calificd la falta
como gravisima y, de paso, archivé la investigacion por el tema original
de la queja.

En la respuesta al pliego de cargos, el accionante advirtio sobre la falta de
claridad del pliego de cargos y, por lo tanto, de la dificultad para
enfrentar los argumentos de la apertura formal del proceso disciplinario.
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14.

15.

16.

17.

18.

19.

20.

El 27 de julio de 2011, la Procuraduria Delegada para la Contratacion
Estatal corrio traslado para alegatos de conclusion; derecho del cual hizo
uso la parte investigada, tratando los siguientes temas: violacion del
debido proceso por vencimiento de la accion disciplinaria; condicion de
no disciplinable del sefior Montes Trujillo; indebido sustento factico por
confundir y mezclar las convocatorias publicas hechas por
INFOMANIZALES en el 2007 y los convenios que de ellas se derivaron;
sujecion del convenio interadministrativo a la Ley 489 de 1998; capacidad
técnica de INFOMANIZALES en el cumplimiento del objeto contratado;
participacion de INFOMANIZALES en el objeto contratado; capacidad
juridica de INFOMANIZALES; aplicacion de los principios
constitucionales y legales; concesiones por vias diferentes a la licitacion
publica; e inexistencia probatoria de la ocurrencia de la falta.

El 18 de noviembre de 2011, la Procuraduria Delegada para la
Contratacion Estatal profirio fallo de primera instancia, a través del cual
sanciond al accionante con destitucion e inhabilidad para desempenar
cargos publicos por espacio de 12 afios.

El 14 de diciembre de 2011, el demandante interpuso recurso de
apelacion contra el fallo de primera instancia, alegando especialmente la
nulidad por anfibologia en la construccion del cargo imputado.

A raiz de la investigacion disciplinaria, el accionante comenzo a presentar
graves problemas de salud de tipo somatico, que requirieron cuatro
intervenciones quirtrgicas desde el afio 2015.

El fallo de primera instancia fue publicitado en medios locales de
comunicaciéon y en redes sociales, asi como en la pagina de la
Procuraduria General de la Nacion, sin que se indicara la circunstancia de
que aquel fue revocado.

El 22 de mayo de 2012, el accionante solicito a la Procuraduria Delegada
para la Contratacion Estatal que decretara la prescripcion de la accion
disciplinaria.

Ante el silencio de la entidad accionada frente a la peticion de
prescripcion, el 26 de junio de 2012 el demandante renuncio al cargo de
catedratico en la Universidad Nacional, con el fin de evitar el retiro por
destitucién que hubiese afectado en mayor medida su buen nombre y
reputacion.
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21. El 6 de noviembre de 2014, la Sala Disciplinaria de la Procuraduria
General de la Nacion resolvio el recurso de apelacion contra el fallo
disciplinario de primera instancia, revocandolo respecto del demandante,
al cual absolvi6 de responsabilidad.

22. El fallo de primera instancia afectd el buen nombre del demandante, al
punto de que en sesion del 28 de octubre de 2016 del Concejo de
Manizales, en debate a INFOTIC, se refirieron a la destitucion del actor,
sin tener en cuenta la decision de segunda instancia.

Fundamentos de derecho

La parte demandante fundé su demanda en las siguientes disposiciones:
CPACA: articulos 140 y siguientes; Decreto 2013 de 2012; y sentencias SU-400
de 1997, T-497 de 1999 y C-079 de 1999 de la Corte Constitucional.

Inicialmente trajo a colacidn apartes jurisprudenciales en relacion con la falla
en el servicio como régimen de responsabilidad del Estado.

Sostuvo que con el fallo de primera instancia se ha visto afectado su buen
nombre, pues aquel fue difundido en medios locales de comunicacién y en
la pagina web de la Procuraduria General de la Nacidn, lo que permitio que
dicha informacién fuera usada en los escenarios sociales, administrativos y
politicos en los cuales el actor se desenvolvia y ejecutaba sus actividades
laborales y personales.

Manifestd6 que la tardanza de mdas de 7 anos en proferir una decision
definitiva en el marco del proceso disciplinario abierto en su contra, le causé
al demandante dafio a la salud, afectacién de su tranquilidad y buen nombre
y le impidid prestar sus servicios a una entidad publica, obligandolo a vivir
de créditos que atentan de manera grave contra su patrimonio.

Adujo que se ha visto obligado igualmente a contratar profesionales del
derecho para que lo asistan en todos los procesos, debiendo pagar los
respectivos honorarios.

Expuso que ha asistido a consultas psicoldgicas con el fin de conservar un
estado de tranquilidad.

Refiri6 que ha sido senalado y enjuiciado social y comunitariamente en el
condominio donde vive, pues la noticia de la sancion que lo inhabilitaba fue
de publico conocimiento y plena difusion.
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Afirmo6 que su derecho a la honra se ha visto afectado también, por ser
considerado un funcionario publico corrupto, incluso en la actualidad y
luego de la absolucion.

Adujo que sigue siendo citado como ejemplo frente a las actuaciones de los
servidores publicos en escenarios administrativos y politicos como el
Concejo de Manizales.

Asegurd que sus relaciones comerciales se vieron afectadas, pues nadie
quiere contratar con un funcionario publico corrupto.

Finalmente indicé que la sancion disciplinaria trajo consigo una sancién
social de reproche, producto de la cual ha perdido a sus amigos.

CONTESTACION DE LA DEMANDA

Actuando oportunamente, la entidad accionada contestdé la demanda
promovida (fls. 311 a 332, C.1), en los siguientes términos.

En relacion con los hechos, la Procuraduria General de la Nacion tuvo como
ciertos unos y frente a los demas, manifestd no constarle lo alli expuesto,
ateniéndose a lo que resulte probado en el proceso.

Se opuso a las pretensiones de la demanda, con fundamento en que no esta
demostrada responsabilidad alguna por parte de la entidad que se
materialice en la indemnizacidn de los perjuicios reclamados.

Explicé que el titulo de imputacion a aplicar en el presente caso no es el de
falla en el servicio sino el de dafio especial. Lo anterior, como quiera que el
régimen de responsabilidad solicitado por el accionante se configura a partir
de un defecto o vicio del acto, que siendo favorable a los intereses de un
particular, hubiere salido del ordenamiento juridico producto de una
decision judicial, o que siendo favorable o desfavorable en sus intereses, sea
revocado por la administracion.

Indicé que como la actuacion disciplinaria citada en el medio de control se
presume legal, en tanto los fallos disciplinarios no han sido anulados, no es
viable acudir al titulo de falla en el servicio, maxime cuando el proceso
resulto favorable a los intereses del demandante.

En lo que respecta a la configuracion de un dano especial, sostuvo la entidad
demandada que la Procuraduria actud legitimamente al adelantar la
investigacion disciplinaria correspondiente, que finalizo absolviendo de
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responsabilidad al actor.

Acot6 que en el caso concreto no se presenta un rompimiento de las cargas
publicas por imposicion de una carga mas alld de la que el demandante
estaba en el deber juridico de soportar, pues en su condicién de servidor
publico para la época de los hechos, era un sujeto disciplinable.

Manifesté que las sanciones disciplinarias proferidas por la Procuraduria
General de la Nacién se materializan en actos administrativos y, en tal
sentido, estdn sometidas a las reglas propias de éstos contenidas en el
CPACA.

Luego entonces, expuso que como el fallo de primera instancia habia sido
objeto de apelacion, aquel no se encontraba en firme y, por ende, no puede
hablarse de un dafio imputable a la Procuraduria.

Afirmo que tan cierto es que el fallo no estaba en firme que al demandante
no se le hizo reporte alguno en su certificado de antecedentes disciplinarios
que diera cuenta de una inhabilidad que le impidiera ejercer funciones
publicas o contratar con el Estado.

Adujo que no hay prueba ademads de la supuesta iliquidez del actor, pues
conforme a las declaraciones de renta presentadas, éste tuvo ingresos que
permitieron garantizar su minimo vital y congrua subsistencia.

Reprochd el argumento de la parte demandante consistente en que debido al
fallo disciplinario de primera instancia el IBL de su pensién se vio afectado,
por cuanto antes de que aquel fuera proferido, ya se tenia conocimiento del
ingreso base de liquidacion que le seria tenido en cuenta.

Precisé que al no existir un dafio imputable a la Procuraduria General de la
Nacién, mucho menos puede hablarse de una accion u omisién atribuible a
dicha entidad y tampoco nexo de causalidad alguno.

Senald que las presuntas imputaciones que hubieren sido consignadas en
noticias periodisticas no fueron expedidas por la Procuraduria y, en tal
sentido, no pueden serle atribuidas.

Acotd que en todo caso la parte actora podia acudir a otro tipo de
mecanismos a fin de reprochar la falta a la verdad en la que hubiere podido
incurrir un medio de comunicaciéon, o bien solicitar la rectificacion de
declaraciones como las efectuadas en sesion del Concejo de Manizales, pues
éstas fueron hechas con posterioridad al fallo disciplinario de segunda
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instancia.

Expuso que lo consignado en la historia clinica allegada data de entre uno y
dos anos después del fallo absolutorio y mucho después de habérsele
reconocido pension de vejez, por lo que no existe nexo causal entre las
dolencias que supuestamente se generaron con el proceso disciplinario.

ALEGATOS DE CONCLUSION
Parte demandante (fls. 363 a 373, C.1A)

Expuso que esta suficiente demostrado que cuando la Procuraduria General
de la Nacion formul6 el tinico cargo contra el actor, lo hizo desatendiendo
los postulados y requisitos que debia observar al momento de la
formulacion del mismo, toda vez que generaba confusidon e impidio el
ejercicio del derecho de defensa, en la medida en que carecia de
identificacion clara de la conducta, la norma presuntamente violada y los
presupuestos facticos de la violacion.

Manifestd6 que antes de que se profiriera fallo de primera instancia, el
disciplinado radic6 documento en el que abordd temas como la violacién al
debido proceso entre muchos otros, que no se tuvieron en cuenta por la
entidad, siendo necesario apelar la decisién para que fuera revocada en
segunda instancia.

Afirmdé que hubo falla en el servicio de juzgamiento en el marco del proceso
administrativo sancionatorio, pues la entidad accionada se equivoco en el
procedimiento sancionatorio al construir mal el cargo que endilgo6 al actor.

Reiteré que en la mente de los ciudadanos sigue la creencia de que sobre el
accionante existe una inhabilidad por sancién disciplinaria, lo cual afecta su
buen nombre.

Asegurd que con los testimonios recaudados se acredito la afectacion grave
fisica y psicoldgica que produjo en el accionante el fallo disciplinario de
primera instancia, por el cual fue asociado con la corrupcion.

Parte demandada (fls. 374 a 378, C.1A)

Intervino para ratificarse en los argumentos expuestos en la contestacion de
la demanda, precisando que no se desvirtud la existencia de una actuacion
legitima de la Procuraduria General de la Nacion, en tanto no obra prueba
de anulacion de los fallos disciplinarios y tampoco revocatoria directa de la
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actuacion disciplinaria. Acoté que la parte demandante no demostré un
desequilibrio en las cargas publicas.

Alego6 que la Procuraduria no limit6 el acceso del sefior Montes Trujillo a
cargos publicos, pues la renuncia de éste a INFOMANIZALES se dio antes
del fallo sancionatorio de primera instancia y segin se indicé en la
demanda, por cambio en la composicion accionaria de esa empresa y no en
actuacion alguna de la entidad accionada.

Sostuvo que pese a que el fallo disciplinario fue proferido el 18 de
noviembre de 2011, el actor sigui6 vinculado a la Universidad Nacional
hasta el 26 de junio de 2012, y que luego de esto aquél renuncid
voluntariamente, lo que significa que no hubo afectacion por parte de la
Procuraduria.

Precis6 que nunca se expidid acto que fuera susceptible de ser reportado en
los antecedentes disciplinarios del demandante, de manera que no existié
limitacién para ocupar cargos publicos, maxime si no se demostrd que
hubiera habido un empleo al cual el actor no pudo acceder con ocasién del
fallo sancionatorio de primera instancia.

Adujo que el dano a la salud del demandante no es consecuencia de la
accion u omision de la Procuraduria General de la Nacidn, pues no hay
prueba en el expediente que sea sugestiva de que sus enfermedades tuvieron
génesis en el proceso disciplinario.

Afirmo6 finalmente que la publicidad de las decisiones en materia
disciplinaria se efectia para garantizar el interés general y los principios que
rigen la actuacion procesal, y no para afectar los derechos del disciplinado.

CONCEPTO DEL MINISTERIO PUBLICO

El sefior Procurador 28 Judicial II Administrativo emitié concepto en este
asunto (fls. 379 a 392, C.1A), a través del cual solicito negar las pretensiones
de la demanda, por cuanto el supuesto dafio sufrido por el demandante no
tiene la condicion de antijuridico ni es imputable juridicamente a la entidad
demandada bajo ninguno de los titulos de imputacion aplicados por la
jurisprudencia del Consejo de Estado.

Como fundamento de su concepto, el senor Procurador hizo alusion
inicialmente a las reglas jurisprudenciales aplicables para determinar el
medio de control procedente para reclamar la indemnizacion de danos
antijuridicos producidos por actuaciones administrativas o la expedicion de
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actos administrativos.

En ese sentido, explico que para determinar la accién procedente para
reclamar la reparacion de dafos generados por la administracion, es preciso
analizar la fuente de los dafios y la actuacion que compromete la
responsabilidad estatal.

Asi pues, si los perjuicios provienen de un acto administrativo, el medio de
control sera el de nulidad y restablecimiento del derecho, puesto que el dano
fue generado por una decision administrativa contraria al ordenamiento
juridico, para cuyo resarcimiento es necesario que el acto pierda la
presuncion de legalidad y sea dejado sin efectos.

De considerarse que los perjuicios reclamados devienen de la expediciéon de
actos administrativos cuya legalidad no se cuestiona, el medio de control
procedente serd la reparacion directa, pues el dafio antijuridico no es
consecuencia de la ilegalidad del acto administrativo sino que la fuente de
responsabilidad se fundamenta en otros criterios de imputacién utilizados
para solicitar la reparacion de un dano que el perjudicado no tiene el deber
juridico de soportar.

De otra parte, el sefior Procurador se refirio al proceso disciplinario
adelantado contra el accionante y a la manera en la cual concluyé el mismo.

A continuacion, sostuvo que el ejercicio de la potestad disciplinaria es una
de las modalidades del ius puniendi estatal, que tiene como objetivo
fundamental prevenir y sancionar las conductas que atenten contra el
estricto cumplimiento de los deberes impuestos a los servidores publicos u
obstaculicen el adecuado funcionamiento de la administracion publica.

Expuso que la potestad disciplinaria estd instituida de manera general para
el logro de los fines del Estado y especialmente para asegurar el
cumplimiento de los principios que gobiernan el ejercicio de la funcién
publica, cuales son, la igualdad, moralidad, eficacia, economia, celeridad,
imparcialidad y publicidad.

Afirmé que con base en lo anterior, los servidores publicos tienen el deber
juridico de soportar las investigaciones y procesos disciplinarios que sean
adelantados por las autoridades revestidas de poder disciplinario, toda vez
que son sujetos disciplinables que deben observar en el desempenio de su
empleo, cargo o funcion, la moralidad publica, transparencia, objetividad,
legalidad, honradez, lealtad, igualdad, imparcialidad, celeridad, publicidad,
economia, neutralidad, eficacia y eficiencia. Ademads, acotd6 que a los
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servidores publicos les corresponde ejercer los derechos, cumplir los
deberes, respetar las prohibiciones y estar sometidos al régimen de
inhabilidades, incompatibilidades, impedimentos y conflictos de intereses
establecidos en la Constitucion Politica y en la ley.

Explico que la expediciéon de decisiones en el curso del procedimiento
disciplinario y la imposicion de sanciones de esta naturaleza, cuando no se
encuentran debidamente ejecutoriadas, no comprometen per se la
responsabilidad estatal, en razon a que es un deber del Estado adelantar la
accion disciplinaria e imponer las sanciones establecidas en la ley cuando los
sujetos disciplinables incurran en cualquiera de las conductas o
comportamientos previstos en la Ley 734 de 2002.

De acuerdo con las pruebas allegadas al expediente, coligié que no se
produjo un dafio antijuridico al actor y que la demanda carece de titulo de
imputacion, por lo que no resulta procedente atribuir responsabilidad
administrativa a la Procuraduria General de la Nacion.

Advirtio que no se configura un dano especial, pues las cargas y el dafio que
se alegan en la demanda son los mismos que soportan todos los servidores
publicos, luego entonces, no hay desconocimiento del principio de igualdad
frente a las cargas publicas.

Expuso finalmente que tampoco se acredité una falla del servicio, en la
medida en que no se demostrd por la parte actora que la entidad hubiera
ejercido la potestad disciplinaria desconociendo el ordenamiento juridico.
Acotdé que segin lo demostrado en el expediente, la actuacion
administrativa adelantada por la Procuraduria fue legitima y se ajusto a la
Constitucion y la ley.

TRAMITE PROCESAL

Reparto. Para conocer del asunto, el expediente fue repartido al Tribunal el
15 de diciembre de 2016, y allegado el 19 de diciembre del mismo ano al
Despacho del Magistrado Ponente de esta providencia (fl. 259, C.1).

Admision, contestacion y traslado de excepciones. Previo a resolver sobre
la admision se efectuaron dos requerimientos (fls. 260 y 267, C.1). Por auto
del 29 de junio de 2017 se inadmitio la demanda (fl. 275, ibidem), y al ser
corregida, fue admitida con auto del 15 de agosto de 2017 (fls. 282 y 283,
C.1). Una vez notificada la demanda, ésta fue contestada oportunamente
por la entidad accionada (fls. 311 a 332, ibidem).
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Audiencia inicial. El 26 de enero de 2018 el proceso ingresd a Despacho
para fijar fecha para audiencia inicial (fl. 338, C.1A), la cual se llevé a cabo el
30 de julio de 2019 (fls. 346 a 357, ibidem), que finalizé con decreto de
pruebas.

Audiencia de pruebas. El 13 de agosto de 2019 tuvo lugar la audiencia

prevista por el CPACA para el recaudo de las pruebas solicitadas y
decretadas (fls. 358 a 361, C.1A).

Alegatos y concepto del Ministerio Puablico. Considerando innecesario
citar a audiencia de alegaciones y juzgamiento, el Magistrado ponente del
proceso orden¢ la presentacion de alegatos por escrito. Durante el término
conferido, ambas partes se pronunciaron (fls. 362 a 373 y 374 a 378, C.1A). El
Ministerio Publico emitié concepto en este asunto (fls. 379 a 392, ibidem).

Paso a Despacho para sentencia. El 30 de agosto de 2019, el proceso ingresé
a Despacho para sentencia (fl. 393, C.1), la que se dicta en seguida,
atendiendo el orden de ingreso del respectivo proceso para tales efectos.

CONSIDERACIONES DEL TRIBUNAL

Pretende la demandante que por parte de esta Corporacion se declare a la
entidad accionada, administrativamente responsable de los perjuicios morales
y materiales generados con ocasion del proceso disciplinario adelantado
contra el accionante, en virtud del cual fue “indebidamente sancionado y
destituido” en primera instancia por espacio de 2 afos, 11 meses y 18 dias.

Como consecuencia de tal declaracion, solicita la parte accionante se
condene a la entidad demandada al pago de $481'404.800 a titulo de
reparacion de los perjuicios materiales y morales causados.

Problema juridico

Conforme se establecid en la fijacion del litigio, el asunto juridico a resolver
en el sub examine se centra en dilucidar lo siguiente:

»  ;Acredito la parte actora la existencia del supuesto daiio antijuridico padecido
por el serior Carlos Eugenio Montes Trujillo?

En caso afirmativo,
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»  ;Puede imputarse responsabilidad a la Procuraduria General de la Nacion por
el datio antijuridico padecido por la parte actora con ocasion del ejercicio de la
potestad disciplinaria?

*  En el evento que se configure responsabilidad, ;se encuentran acreditados los
perjuicios alegados por la parte accionante?

Para despejar el problema planteado, la Sala abordara los siguientes
aspectos: i) elementos generales de responsabilidad del Estado; ii) régimen
de responsabilidad aplicable; iii) hechos probados; y iv) acreditacion de los
elementos del régimen de responsabilidad en el caso concreto.

1. Elementos generales de la responsabilidad

De conformidad con lo dispuesto por el articulo 90 de la Constitucion
Politica, el Estado tiene el deber de responder patrimonialmente por los
dafios antijuridicos que le sean imputables causados por la acciéon o la
omisiéon de las autoridades publicas, norma que le sirve de fundamento al
actual articulo 140 del CPACA que consagra el medio de control de
reparacion directa, cuyo ejercicio dio origen al presente proceso y que
establece la posibilidad que tiene el interesado de demandar la reparaciéon
del dafio cuando su causa sea un hecho, una omisién, una operacion
administrativa o la ocupacién temporal o permanente de un inmueble por
causa de trabajos publicos o por cualquier otra causa.

La responsabilidad del Estado puede surgir en virtud de diversos titulos de
imputacion tales como la falla del servicio, el dafio especial, o la denominada
teoria del riesgo, los cuales obedecen a diversas situaciones en las que el
Estado, a través de sus autoridades, esta llamado a responder por la
produccion de un dafio antijuridico.

Atendiendo el titulo de imputacidn aplicable en cada caso, se constatara la
existencia de los siguientes elementos que estructuran la responsabilidad de
la administracién publica por sus hechos u omisiones; aspectos éstos que
conviene dilucidar a manera de exordio.

La jurisprudencia y la doctrina, a partir de las sucesivas reformas
constitucionales y legales que se han dado en Colombia, han sefialado que
para deducir la responsabilidad de la administracion publica por sus hechos
u omisiones, deben reunirse tres condiciones:

Como primer elemento de la responsabilidad publica, el dario o perjuicio por
el cual se reclama la indemnizacion debe tener la caracteristica de ser
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resarcible, indemnizable, teniendo en cuenta que no todos lo son; algunos
perjuicios no son resarcibles por parte de quien los ocasiona, como sucede
cuando la persona que los padece estd obligada a asumir las consecuencias
en virtud del mandato legal o constitucional, impuesto en funcién del interés
general, cuando éste prima sobre el interés individual.

El hecho de la administracion se concreta en una actuacion u omisidén de los
agentes del Estado, cuando obran u omiten obrar en ejercicio de sus
funciones publicas, es decir, en representaciéon de la administracion, salvo
cuando se configura lo que en la doctrina y jurisprudencia se conoce como la
falta personal del agente, caso en el cual, responde el empleado total o
parcialmente por los perjuicios derivados del hecho.

Finalmente entre la accién u omision y el perjuicio debe mediar una relacion
de causalidad, lo cual impone al actor el deber de demostrar que el perjuicio
provino exactamente de las actuaciones u omisiones de la administracion,
con un nexo de causa a efecto, el que se rompe, como también lo ha dicho la
jurisprudencia, cuando se prueba una causa extrana a la administracion en
la produccion del dano, como la culpa de la propia victima, el hecho de un
tercero o una circunstancia de fuerza mayor o caso fortuito.

Por regla general, corresponde a la parte demandante la comprobacion
plena de los hechos de su demanda, en los términos del articulo 167 del
Codigo General del Proceso (CGP)? es decir, de los tres elementos que
permiten deducir la responsabilidad.

2. Régimen de responsabilidad aplicable en el caso concreto

Para definir el régimen de responsabilidad aplicable al caso concreto es
necesario remitirse al texto mismo de la demanda y a la manera en la cual se
estructuraron las imputaciones relacionadas con la responsabilidad
extracontractual de la Administracion; ello no obstante la aplicacion del
aforismo juridico “venite ad factum, iura novit curia” (dame los hechos, el Juez
dara el Derecho), que significa que en materia de acciones de reparacion
directa se permite al Juez de la causa acudir al régimen de responsabilidad
que mas se ajuste a los hechos que dan origen al proceso, sin que se esté
limitado a lo expuesto por el actor o los sujetos procesales?®.

2 En adelante, CGP.

3 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Tercera. Consejero Ponente:
Dr. Mauricio Fajardo Gémez. Sentencia del 14 de agosto de 2008. Radicacion ntimero: 47001-23-31-
000-1995-03986-01(16413).
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Las imputaciones juridicas realizadas contra la entidad demandada se
concretaron en la afectacion al buen nombre del demandante con ocasion de
la investigacion disciplinaria adelantada, en tanto adujo que el fallo de
primera instancia con el cual se sancion6 al accionante con destitucion e
inhabilidad general por 12 anos, fue difundido en medios locales de
comunicacién y en la pagina web de la Procuraduria General de la Nacidn,
lo que permitié que dicha informacion fuera usada en los escenarios sociales,
administrativos y politicos en los cuales el actor se desenvolvia y ejecutaba
sus actividades laborales y personales.

Indicé que la situacion anterior ha generado varias consecuencias, tales
como:

* Imposibilidad de vincularse laboralmente en un momento en el cual
debia mantener un IBL que no afectara su futura mesada pensional.

*  Afrontar graves problemas de salud de tipo somadtico por el estrés
causado con el proceso disciplinario.

*  Afectacion de su tranquilidad.

*  Verse obligado, ante el silencio de la entidad accionada respecto de la
peticion de prescripcion elevada, a renunciar al cargo de catedratico en la
Universidad Nacional, con el fin de evitar el retiro por destitucion que
hubiese afectado en mayor medida su buen nombre y reputacion.

* Imposibilidad de prestar sus servicios a una entidad publica,
obligandolo a vivir de créditos que atentan de manera grave contra su
patrimonio.

*  Contratar servicios profesionales de abogados, con el consecuente pago
de honorarios.

*  Tener que asistir a consultas psicologicas.

*  Soportar el senalamiento y enjuiciamiento social y comunitario en el
condominio donde vive.

* Ser considerado un funcionario publico corrupto, incluso en la
actualidad y luego de la absolucion, y ser citado como ejemplo frente a
las actuaciones de los servidores publicos en escenarios administrativos
y politicos como el Concejo de Manizales.

*  Afectacion de sus relaciones comerciales.

*  Ser objeto de una sancion social de reproche, producto de la cual ha
perdido a sus amigos.

Adujo la parte actora en su demanda y en los alegatos de conclusion, que en
este caso hubo falla en el servicio en el marco del proceso administrativo
sancionatorio, pues el tnico cargo contra el actor fue formulado por la
Procuraduria General de la Nacion desatendiendo los postulados y
requisitos para ello, toda vez que carecia de identificacion clara de la
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conducta, la norma presuntamente violada y los presupuestos facticos de la
violacidn, esto es, generaba confusion e impidi6 el ejercicio del derecho de
defensa. Acotd el demandante que aunque tal circunstancia le fue puesta en
conocimiento a la entidad en su momento, ésta no tuvo en cuenta los reparos
hechos, haciendo necesario que se apelara la decision, que fue finalmente
revocada en segunda instancia.

Conforme a las condiciones descritas en la causa petendi, se advierte que la
parte actora invoca como titulo de imputacion el de falla en el servicio, en
tanto considera que hubo un actuar irregular de la administracion en
relacion con los fundamentos que tuvo en cuenta para tomar decisiones
dentro del proceso disciplinario.

No obstante lo anterior, esta Sala considera que resulta mas ajustado a
derecho estudiar el presente proceso a la luz del titulo de imputacion de
dafio especial, ya que no puede afirmarse que hubo falla del servicio, pues se
trata de un actuar legitimo de la administracién, cual es la facultad
disciplinaria del Estado, del cual se reclaman perjuicios.

Debe precisar esta Sala que aunque de algunos apartes del texto de la
demanda e incluso de los alegatos de conclusion, pareciera que la parte
actora pretende derivar el dafo alegado de una supuesta ilegalidad del fallo
dictado en primera instancia por la Procuraduria General de la Nacion, lo
cierto es que la imputacion que aqui se haga no puede entrar a analizar si la
citada providencia se ajustaba o no a derecho, pues ese no es el objeto del
medio de control finalmente ejercido sino del correspondiente a nulidad y
restablecimiento del derecho.

En efecto, como bien lo sefialé el sefior Agente del Ministerio Publico,
cuando la fuente del dafio proviene de un hecho, de una omisién, de una
operacion administrativa o de un acto administrativo del cual no se
cuestiona su legalidad, la via procesal adecuada es la reparacion directa;
mientras que cuando se considera que los perjuicios devinieron de un acto
administrativo ilegal, el medio de control procedente es el de nulidad y
restablecimiento del derecho.

Lo anterior es asi en tanto la declaracion de voluntad de la administracion
estd amparada por la presuncion de legalidad, cuyos fundamentos juridicos,
en tanto estén vigentes, no permiten estimar que existe un dano antijuridico
indemnizable, so pena de desconocer el principio de contradiccion®.

4 Aparte citado en providencia del 13 de agosto de 2020 proferida por la Seccidon Tercera del Consejo
de Estado, con ponencia de la Consejera Marta Nubia Velasquez Rico (Radicacion ntiimero: 76001-
23-31-000-2012-10066-01(59791)).
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Asi las cosas, la Sala estima que en este caso la fuente del dano invocado en
la demanda debe ser entendida como la investigacion disciplinaria que se
adelanto6 contra el actor, como consecuencia de un actuar legitimo y, en ese
sentido, el titulo de imputacion correspondera al dano especial, respecto del
cual el Consejo de Estado® ha sostenido que:

En otras oportunidades esta Sala se ha ocupado de estudiar el régimen de
responsabilidad aplicable a los casos en los cuales se reclama la indemnizacion
de los perjuicios causados a los accionantes como consecuencia del ejercicio de
una actividad licita por parte del Estado, bajo el denominado régimen objetivo
de responsabilidad por daiio especial, asunto en relacion con el cual se ha
expuesto lo siguiente:

“Responde el Estado, a pesar de la legalidad total de su actuacion, de
manera_excepcional y por equidad, cuando el obrar de tal modo, en
beneficio de la comunidad, por razon de las circunstancias de hecho en que
tal actividad se desarrolla, causa al administrado un dafio especial,
anormal, considerable, superior al que normalmente deben sufrir los
ciudadanos en razon de la especial naturaleza de los poderes y actuaciones
del Estado, rompiéndose asi la igualdad de los mismos frente a las cargas
publicas, o la equidad que debe reinar ante los sacrificios que importa para
los administrados la existencia del Estado.

“Surge pues, de la esquemdtica exposicion hecha, que la pretension
indemnizatoria por dafio especial, excluye cualquier otra pretension con
idéntico fin, propuesta con base en la ilegalidad del acto o de la operacion
o el hecho administrativo, la falla o falta del servicio y la derivada de la
arbitrariedad administrativa o ‘vias de hecho’”® (subrayas del texto
original).

Se trata, entonces, de un régimen de responsabilidad que no tiene como
fundamento un error o falla atribuible al Estado o a alguno de sus agentes, sino
el ejercicio, por parte de aquél o de éstos, de actividades legitimas que pueden
causar dafios a los administrados quienes, en aras de garantizar la equidad y el
equilibrio frente a las cargas puiblicas, deben ser indemnizados.

En el anterior orden de ideas, la jurisprudencia de esta Sala ha precisado que la
procedencia de la declaratoria de la responsabilidad extracontractual del Estado
con base en la aplicacion del régimen de responsabilidad por dafio especial se
sujeta a la concurrencia de los siguientes elementos:

5 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccién Tercera. Subseccién A.
Consejera Ponente: Dra. Marta Nubia Velasquez Rico. Sentencia del

5 de julio de 2018. Radicaciéon niimero: 76001-23-31-000-2007-00135-01(44357).

¢ Cita de cita: Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera,
Subseccién A, sentencia del 10 de marzo de 2011, C. P. Mauricio Fajardo Gomez, exp. 18381.
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“1.- Que el hecho administrativo que causa el daiio provenga de una
actuacion legitima de la administracion amparada por la normatividad
legal vigente o la misma Constitucion, que rompe la igualdad frente a las
cargas publicas que deben soportar determinados administrados.

“Significa lo anterior que el quebrantamiento de la iqualdad frente a las
cargas publicas imponga a ciertos administrados un mayor sacrificio al
que normalmente deben soportar los asociados en general.

“2.- Que se concrete un dafio que lesiona un derecho juridicamente
tutelado el cual debe revestir las condiciones de cierto, concreto y
particular.

“3.-'Y gue haya un nexo de causalidad entre el hecho
administrativo legal y el perjuicio ocasionado.

“Lo dicho permite establecer que este régimen de responsabilidad excluye
la ilegalidad del acto administrativo, los casos de responsabilidad por falta
o falla del servicio de la administracion y también la derivada de las vias o
actuaciones de hecho.

“En tales condiciones se exige que para hablar del daiio especial como
presupuesto de responsabilidad de la administracion este debe ser
anormal, excepcional y superior al que normalmente deben sufrir los
ciudadanos en razon de la especial naturaleza de los poderes y actuaciones
del Estado, es decir, que solo unos pocos ciudadanos resultan sacrificados
en_su_patrimonio como contrapartida de que la comunidad obtenga
beneficios que le representa un mejoramiento en la calidad y prestacion de
los servicios ...""7 (énfasis arnadido).

De acuerdo con lo expuesto, para declarar la responsabilidad
extracontractual del Estado por dano especial se debe acreditar: i) que el
hecho administrativo que causa el dano proviene de una actuacion legitima
de la administracién amparada por la normatividad legal vigente o la misma
Constitucion, que rompe la igualdad frente a las cargas publicas que deben
soportar determinados administrados; ii) que se concrete un dafio que
lesiona un derecho juridicamente tutelado el cual debe revestir las
condiciones de cierto, concreto y particular; y iii) el nexo causal entre el
hecho administrativo legal y el perjuicio ocasionado.

3. Hechos acreditados

7 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccidon Tercera, sentencia del 25 de
septiembre de 1997; Consejero Ponente: Jestis Maria Carrillo Ballesteros; exp.: 10.392; las
consideraciones expuestas en la citada providencia fueron reiteradas por la Sala en sentencia del 13
de diciembre de 2005, C. P.: Alier Hernandez Enriquez; exp.: 24.671 y del 10 de marzo de 2001, C.P.
Mauricio Fajardo Gémez.
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En aras de establecer si los elementos del régimen de responsabilidad
aplicable en este asunto se encuentran configurados, procede esta Sala de
Decision a resenar preliminarmente las circunstancias de tiempo, modo y
lugar que rodearon los hechos que dieron origen a esta demanda y que se
encuentran acreditados en el expediente.

a) Vinculaciéon del accionante con INFOMANIZALES

De conformidad con certificacién expedida el 1° de abril de 2013, el sefior
Carlos Eugenio Montes Trujillo labord al servicio de INFOMANIZALES
desde el 1° de agosto de 2006 hasta el 5 de marzo de 2010, desempefiando el
cargo de gerente general, con un contrato de trabajo a término indefinido y
devengando un salario mensual de $7°901.2508.

b) Formulacion de queja por irregularidades en celebracion de convenio

El 27 de julio de 2007, el sefior Flavio Restrepo Gémez radicd queja ante la
Procuraduria Provincial de Manizales contra el alcalde de Manizales, por
presuntas irregularidades en la celebracion del convenio del 27 de enero de
2007 para la modernizacion de la gestion administrativa del municipio con
INFOMANIZALES, para recuperar cartera de morosos de la Secretaria de
Transito de Manizales, entre otros®.

c) Apertura indagacion preliminar

El 27 de agosto de 2007, la Procuraduria Provincial de Manizales abrié
indagacion preliminar contra el alcalde de Manizales'®.

d) Remisién por competencia

El 15 de noviembre de 2007, la Procuraduria Provincial de Manizales remitio
el expediente a la Procuraduria Delegada para la Vigilancia Administrativa,
por tratarse de un servidor publico de orden municipal'.

A su vez, la Procuraduria Delegada para la Vigilancia Administrativa
remitid la actuacion el 12 de diciembre de 2007 a la Procuraduria Delegada

§Fl. 47, C.1.

® Archivo n® 1 del cuaderno 1 del proceso disciplinario obrante en CD visible a folio 1 del cuaderno
2.

10 Paginas 24 y 25 del archivo n® 4 del cuaderno 1 del proceso disciplinario obrante en CD visible a
folio 1 del cuaderno 2.

11 Paginas 56 y 57 del archivo n° 4 del cuaderno 1 del proceso disciplinario obrante en CD visible a
folio 1 del cuaderno 2.
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para la Contratacion Estatal, por considerar que las irregularidades
investigadas eran de indole contractual.

e) Apertura investigacion disciplinaria

El 16 de septiembre de 2009, la Procuraduria Delegada para la Contratacion
Estatal abrio investigacion disciplinaria no solo contra el entonces alcalde
del Municipio de Manizales, sino también contra el sefior Carlos Eugenio
Montes Trujillo, entre otros, en su calidad de gerente de
INFOMANIZALES®. Lo anterior, por cuanto se estimdé que habia de
determinarse si el objeto del convenio de recuperacion de cartera habia sido
ejecutado por INFIMANIALES, INFOMANIZALES u otra persona natural o
juridica, si el Municipio de Manizales podia encargar esta gestion a terceros,
y si la invitacion publica hecha por INFOMANIZALES para buscar alianza
estratégica en la operacion del sistema estratégico de transporte publico, se
realiz6 sin la observancia de los principios de la contratacion estatal.

f)  Renuncia a INFOMANIZALES

Segiin se afirma en la misma demanda, el 28 de febrero de 2010, el
demandante renuncio a la gerencia de INFOMANIZALES, como consecuencia
de un cambio en la composicion accionaria de la entidad que produjo la
necesidad de que los nuevos socios tomaran el control de la empresa. Se
indicd que la renuncia fue aceptada a partir del 6 de marzo de 2010, lo cual
guarda congruencia con la certificacion expedida el 1° de abril de 2013, en la
que se informa que el actor estuvo vinculado hasta el 5 de marzo de 2010,

g) Pliego de cargos

Luego de escuchar en version libre al disciplinado, entre otros, el 19 de enero
de 2011, la Procuraduria Delegada para la Contratacion Estatal formuld
cargos contra el senor Carlos Eugenio Montes Trujillo, en su calidad de
gerente de INFOMANIZALES?.

Adujo que el aqui accionante habia incurrido posiblemente en
irregularidades al haber coadyuvado con su firma la suscripcion y ejecucion
del convenio interadministrativo 070517385 del 17 de mayo de 2007 con

12 Paginas 68 y 69 del archivo n° 4 del cuaderno 1 del proceso disciplinario obrante en CD visible a
folio 1 del cuaderno 2.

13 Archivo n® 5 del cuaderno 1 del proceso disciplinario obrante en CD visible a folio 1 del cuaderno
2.

14 Fl. 47, C.1.

15 Archivo n® 8 del cuaderno 1 del proceso disciplinario obrante en CD visible a folio 1 del cuaderno
2.
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INFOMANIZALES, a través del cual se le entregd por concesion a 15 afos el
servicio para la modernizacidn, optimizacion de la gestion de los servicios
administrativos de la Secretaria de Transito y Transporte de Manizales, pese
a que por tratarse de un contrato de concesion, la modalidad de seleccion del
contratista que debia utilizarse era la de licitacion publica, maxime cuando
quien estaba desarrollando el objeto contractual fue un particular con quien
INFOMANIZALES suscribi6 un contrato de forma directa denominado
como Alianza Estratégica. Estimo la Procuraduria que por tal motivo se
habia desnaturalizado el convenio interadministrativo y se violo el principio
de seleccion objetiva del contratista.

Describid y determind la conducta investigada, las normas presuntamente
violadas y el concepto de la violacion; calificé la conducta como falta
gravisima por la vulneracion de los principios de la contratacion estatal de
transparencia y responsabilidad y del deber de seleccion objetiva; y califico
la culpa con la que se cometio la falta como gravisima por violacion
manifiesta de reglas de obligatorio cumplimiento.

h) Fallo de primera instancia

El 18 de noviembre de 2011, la Procuraduria Delegada para la Contratacion
Estatal profirio fallo en primera instancia, a través del cual declaro
disciplinariamente responsable al sefior Carlos Eugenio Montes Trujillo y le
impuso como sancion la destitucidn e inhabilidad general por un término de
doce afos, teniendo en cuenta que la conducta fue calificada como gravisima
con culpa gravisima, que tenia conocimiento de su ilicitud y que pertenecia
al nivel directivo de la entidad’®.

Precis6 que es un sujeto disciplinable, habida cuenta que actud en su
condicion de gerente general de una sociedad de economia mixta que
desarrolld una actividad en materia de contratacién estatal y, por lo tanto, es
servidor publico, sometido al régimen contemplado en la Ley 80 de 1993.

Manifest6 que para el contrato de concesion suscrito debido haberse
seleccionado el contratista a través de licitacion publica, maxime cuando en
este caso la ejecucion del objeto contractual la termind efectuando un
particular con el cual INFOMANIZALES hizo una alianza estratégica para
poder cumplir con la concesién. Acotd que sin la subcontratacidn,
INFOMANIZALES no hubiera podido suscribir ni cumplir el convenio
interadministrativo.

16 Archivo n® 2 del cuaderno 4 del proceso disciplinario obrante en CD visible a folio 1 del cuaderno
2.
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Indicoé que el disciplinado habia transgredido los principios de la funciéon
administrativa a los cuales estaba sometido, en particular el de la moralidad,
toda vez que la empresa que gerenciaba no tenia la capacidad financiera,
técnica y de experiencia para haber suscrito y ejecutado las obligaciones
derivadas del convenio interadministrativo suscrito.

Expuso que con su conducta, vulnerd el principio de responsabilidad de la
contratacion estatal, desnaturalizd la figura del contrato interadministrativo,

y desconocid el deber de seleccidn objetiva del contratista.

i)  Recurso de apelacion

Contra el anterior fallo, la parte actora en este proceso interpuso recurso de
apelacion'.

j)  Solicitud de prescripcion

El 22 de mayo de 2012, el sefior Carlos Eugenio Montes Trujillo presentd
solicitud de prescripcion dentro del proceso sancionatorio adelantado en su
contra’®, aduciendo que transcurrieron mas de los cinco afios previstos para
el adelantamiento de la accion disciplinaria.

k) Presentacion de renuncia a la Universidad Nacional de Colombia

Segun consta en el Oficio n® VR-813 del 26 de junio de 2012, el senor Carlos
Eugenio Montes Trujillo present6 renuncia en la misma fecha al cargo que
desempefiaba en la Universidad Nacional de Colombia Sede Manizales, a
partir del 1° de agosto de 2012%.

1)  Reconocimiento pensioén de vejez

Mediante Resolucion n® GNR 019606 del 28 de febrero de 2013,
COLPENSIONES modifico la resolucion de reconocimiento de pensién de
vejez a favor del senor Carlos Eugenio Montes Trujillo, en el entendimiento
que el peticionario no cumple los requisitos para ser beneficiario del
régimen de transicion. Adicionalmente, reconocio el pago de la pension y la
inclusion en ndémina?.

m) Fallo de segunda instancia

17 Fls. 138 a 199, C.1.
18 Fls. 204 a 206, C.1.
19°F]. 207, C.1.

20 Fls. 60 a 67, C.1.
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El 6 de noviembre de 2014, la Sala Disciplinaria de la Procuraduria General
de la Nacion revocd el fallo de primera instancia, en el sentido de absolver
de responsabilidad al sefior Carlos Eugenio Montes Trujillo y a otra
funcionaria, y sancionar inicamente a quien entonces se desempefiaba como
alcalde de Manizales?’. Como fundamento de lo anterior, expuso lo
siguiente.

Indic6 que INFOMANIZALES es una sociedad de economia mixta
vinculada al Municipio de Manizales, con aporte estatal del 51%, lo que
significa que para efectos contractuales, es una entidad estatal y quienes
presten servicios en ella se consideran servidores publicos para todos los
efectos.

Analizado el convenio interadministrativo suscrito por el Municipio de
Manizales e INFOMANIZALES, se concluyé que se habia tratado de un
contrato de concesidn, a través del cual se entregd finalmente el servicio
publico de transito y transporte de la ciudad.

Senald que previo a la suscripcién de dicho contrato, INFOMANIZALES
celebro a través de invitacion publica una alianza estratégica de colaboracion
empresarial con el Consorcio Servicios de Transito de Manizales, quien
termind asumiendo la totalidad de los servicios contratados en la concesion.
Dedujo entonces que siempre se tuvo claro que seria el aliado estratégico y
no INFOMANIZALES quien ejecutaria el objeto de la concesion.

Sostuvo que en efecto se desnaturalizo la figura del convenio
interadministrativo, al utilizarlo para disfrazar el contrato de concesion que
fue el verdadero objeto de la relacién contractual, desconociendo con ello el
deber de haber acudido a la licitacién publica y, por lo tanto, violando el
principio de transparencia de la contratacion estatal.

Manifesté6 que carecia de soporte juridico la imputacion hecha al senor
Carlos Eugenio Montes Trujillo, como quiera que un servidor publico
responde por el incumplimiento de sus deberes funcionales y no por los de
otros. Indicd que al habérsele imputado que contribuy6 o ayudo a que otros
servidores publicos eludieran procedimientos de seleccion objetiva y no el
incumplimiento de su deber funcional propiamente dicho por haber suscrito
el convenio interadministrativo aludido, consider6 que debia ser absuelto
por error en la técnica al formular el cargo, ya que imposibilita la tipificacion
factica y juridica respecto de €l, acorde con la realidad de lo sucedido.

21 Archivo n° 6 del cuaderno 5 del proceso disciplinario obrante en CD visible a folio 1 del cuaderno
2.
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Explicé que en materia disciplinaria no puede hablarse de coparticipacion,
pues los deberes funcionales de los servidores publicos son personales e
intransferibles y cada uno responde por el incumplimiento de ellos.

Acotd que fue el error de técnica el que condujo a la atipicidad del
comportamiento reprochado, generando la absolucién de responsabilidad
disciplinaria en este caso.

n) Padecimientos de salud

Segun consta en la historia clinica parcial del sefior Carlos Eugenio Montes
Trujillo??, éste fue diagnosticado el 10 de agosto de 2015 con tlcera gastrica
aguda sin hemorragia ni perforacion; el 4 de diciembre de 2015 fue sometido
a un procedimiento ambulatorio de polipectomia de colon; el 9 de febrero de
2016 asistio a postoperatorio por hernia inguinal unilateral; y el 6 de octubre
de 2016 acudi6 a postoperatorio de hemorroidectomia interna y externa.

0) Mencion de la sancion disciplinaria del accionante en sesion del

Concejo de Manizales

De conformidad con la grabacion de la sesion plenaria del 28 de octubre de
2016 del Concejo de Manizales, se reprocha en una de las intervenciones que
INFOMANIZALES hubiera suscrito un contrato cuya ejecucion no era capaz
de asumir, debiendo subcontratar y fungir sdlo como intermediario por lo
que de todos modos recibe un pago, generando un detrimento patrimonial.
Se hizo alusidn al fallo de la Procuraduria del afio 2011, e indicd que en él se
habia sancionado al sefior Carlos Eugenio Montes Trujillo en su calidad de
gerente de INFOMANIZALES, de quien reprochd que no hubiera asistido a
la corporacion?.

4. Acreditacion de los elementos del régimen de responsabilidad por
dafio especial en el caso concreto

Se recuerda que los presupuestos que permiten endilgar responsabilidad
bajo el titulo de imputacion por dafio especial se concretan en el dano
antijuridico sufrido por el interesado y una relacion de causalidad entre la
actividad legitima del Estado y aquél; aspectos cuya configuracion en el sub
examine se analizan a continuacion.

El dano

22 Fls. 200 a 203, C.1.
2 Minuto 1:33:42 a 1:43:20 del CD obrante a folio 258 del cuaderno 1.
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En relacion con la nocion de dafio, como primer requisito del proceso de
determinacion de la responsabilidad que le pueda caber a la entidad
enjuiciada, la Sala observa que ese concepto se distingue del referido al
perjuicio, entendido el primero como el hecho o situacion objetiva verificable
con los sentidos, que lesiona de manera definitiva un derecho o interés licito o
altera su goce pacifico; el segundo corresponde al menoscabo patrimonial
subjetivo sufrido por la victima del dano y como consecuencia directa de este,
que comporta su faz indemnizable?*.

Esa misma postura ha sido adoptada por el Consejo de Estado al sefialar que
“(...) es mnecesario reiterar que el dafiio antijuridico es el primer elemento de la
responsabilidad, y una vez verificada su configuracion, se debe determinar si es
imputable o no a la entidad demandada, como quiera que aquél es requisito
indispensable de la obligacion de reparar. En ese orden de ideas, el datio, en su
aspecto objetivo, debe ser entendido como la lesion de un derecho, interés o atributo
de la persona, sin que exista la necesidad de relacionarlo con la actividad que lo
causo, pues es una entidad fenoménica u ontoldgica que lejos de estar relacionado
con el deber ser de las cosas, es un dato objetivo apreciable por los sentidos y, por
consiguiente, una entidad natural. De alli que, la mera ocurrencia del dafio y su
nota de antijuricidad es el presupuesto indispensable que genera el deber de reparar.
(...) La labor del juez, en principio, se reduce simple y llanamente a la constatacion
del dafio como entidad, como violacion a un interés legitimo, esto es, como fendmeno,
como dato objetivo o de conocimiento dado por la experiencia, luego, aquél asume
una posicion axial frente al mismo, lo que imprime el sello de antijuridico o juridico,
y una vez estructurado éste, comprobar la posibilidad de imputacion o no, a la
entidad demandada” 2.

Es preciso recordar que en el ordenamiento juridico colombiano, a partir de la
promulgacién de la Constitucion Politica de 1991, no basta la demostracién de
la ocurrencia del dafio puro y simple para exigir del Estado la obligacion de
repararlo, sino que se requiere que el mismo sea calificado como antijuridico?.

24 Antano la Corte Suprema de Justicia afirmo que “(...) el dafio, considerado en si mismo, es la molestia,
el detrimento ocasionado a una persona en su cuerpo, en su espiritu o en su patrimonio, al tiempo que el
perjuicio es el menoscabo patrimonial que resulta como consecuencia del dafio; y la indemnizacion es el
resarcimiento, la reparacion, la satisfaccion o pago del perjuicio que el dafio ocasiond”. Sala de Negocios
Generales, 13 de diciembre de 1943, M.P. Dr. Cardozo Gaitan.

% Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Tercera. Sentencia del 30 de
marzo de 2011. Consejero Ponente: Dr. Enrique Gil Botero. Exp. 20001-23-31-000-1998-03813-
01(18451). Ver también sentencia del 19 de octubre de 2011, de la misma Corporaciéon y Seccion,
con ponencia de la Dra. Olga Mélida Valle de De La Hoz.

2% Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccidén Tercera. Sentencia del 22 de
junio de 2001. Consejera Ponente: Dra. Maria Elena Giraldo Gémez. Rad. 05001-23-25-000-1992-
3233-01(13233)
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La antijuridicidad del dano representa, entonces, la ausencia del deber
juridico de soportarlo por parte de quien lo sufre. Ahora, el dafio
antijuridico, a efectos de que sea indemnizable, requiere que esté cabalmente
estructurado, por tal motivo se torna imprescindible que se acrediten los
aspectos relacionados con la lesion o detrimento cuya reparacion se reclama,
a saber: i) debe ser antijuridico, esto es, que la persona no tenga el deber
juridico de soportarlo, como se indicd; ii) que se lesione un derecho, bien o
interés protegido legalmente por el ordenamiento; iii) que sea cierto, es
decir, que se pueda apreciar material y juridicamente, de manera que no
puede limitarse a una mera conjetura o alea.

En el caso que convoca la atencion del Tribunal, conforme a lo expuesto en
la demanda, el dafo antijuridico alegado por la parte actora se concreta en la
afectacion al buen nombre del demandante con ocasion de la investigacion
disciplinaria adelantada en su contra, y de la cual se derivaron
consecuencias tales como, la imposibilidad de vincularse laboralmente no
solo en el sector publico sino en el privado también, los préstamos que tuvo
que solicitar para solventar su situacion econdmica, los problemas de salud
asociados al estrés por dicho proceso administrativo, la renuncia a su cargo
en la Universidad Nacional de Colombia Sede Manizales, la contratacion de
servicios con profesionales del derecho que asumieran su defensa, y el
enjuiciamiento social y comunitario al ser asociado como un funcionario
publico corrupto.

Para que exista afectacion al buen nombre y/o a la honra, la jurisprudencia
del Consejo de Estado ha sefialado que es necesario que, “(...) sin fundamento
alguno, se propague entre la comunidad, ya sea de manera directa o a través de los
medios de comunicacion, informaciones falsas o erroneas que distorsionen el
concepto publico que se tiene de una persona, y afecte el prestigio y la confianza que
lo caracteriza en el entorno social en el que actiia, o que, de cualquier forma, se
manipule la opinion general para desdibujar la imagen del sujeto”?.

De conformidad con el analisis que esta Sala de Decision hace de las pruebas
allegadas al expediente, considera que en este caso la parte actora no
demostrd la existencia del dano invocado y ademads, no seria antijuridico,
por las siguientes razones:

a) Pese a que en la demanda se asegura que el fallo de primera instancia
fue ampliamente difundido en medios locales de comunicacion y en la
pagina web de la Procuraduria General de la Nacidn, lo cierto es que en

% Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccién Tercera. Subseccion C.
Consejero Ponente: Dr. Jaime Enrique Rodriguez Navas. Sentencia del 7 de septiembre de 2020.
Radicacion numero: 19001-23-31-000-2009-00333-01(49446).
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b)

el expediente no obra ninguna prueba que asi lo demuestre, mas alla de
los comentarios generales hechos por la esposa y los dos hijos del
accionante en los testimonios rendidos en este proceso?, y de los cuales
no puede extraerse especificamente que la entidad accionada emitio
algn comunicado de prensa o suministré dicha informacion a algin
periddico local, que publicara la decision adoptada en esa instancia por
la Procuraduria Delegada para la Contratacion Estatal.

Por lo anterior, se desconocen asi mismo los términos en los cuales la
noticia fue divulgada, lo que obliga a este Tribunal a deducir que la
misma se referia simplemente a la sancién impuesta en primera
instancia, y le impide afirmar con certeza que se trataba de afirmaciones
falsas o erréneas, que pretendian distorsionar el concepto publico que
se tenia respecto del demandante, y afectar su prestigio y confianza.
No se demostrd que la entidad demandada hubiera tenido la intencion
de perjudicar o deteriorar el buen nombre y la honra del accionante.

El solo hecho que la decisién de la Procuraduria Delegada para la
Contratacion Estatal hubiera sido conocida en el ambito local, no
permite establecer una lesion al buen nombre del sefior Carlos Eugenio
Montes Trujillo, en la medida en que para ese momento especifico, la
situacion se compadecia con la realidad material de los hechos y, por tal
razon, las consecuencias que ello pudiera acarrear para el accionante no
fueron resultado de un desbordamiento de las facultades de la entidad.

Sin 4nimo de analizar si fue o no correcta la decision que aqui se
reprocha, dado que ello escapa a este medio de control, la Sala
considera que la investigacion disciplinaria adelantada y la primera
decisién que se tomo al respecto por la autoridad competente y que no
estaba en firme, no constituyé una medida desproporcionada o
injustificada, pues la Procuraduria estaba no sdlo facultada sino en el
deber constitucional y legal de investigar y sancionar, de ser el caso, la
violacion al régimen disciplinario por conductas que atentaban, como
en ese proceso, contra los principios de la contratacion estatal.

En efecto, los hechos que motivaron la apertura de la investigacion
disciplinaria en ese momento, existieron y merecian ser vigilados y
sancionados, al punto que en el fallo de segunda instancia no sélo se

2% Alejandra Montes Sdenz (minuto 4:10 a 33:20 del audio contenido en el CD obrante a folio 361 del
cuaderno 1A), Mauricio Montes Sdenz (minuto 34:12 a 52:44 del audio contenido en el CD obrante a
folio 361 del cuaderno 1A) e Hilda Maria Saenz Montoya (minuto 53:03 a 1:21:52 del audio
contenido en el CD obrante a folio 361 del cuaderno 1A).
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d)

ratificaron sino que se endilgd responsabilidad por ellos a la autoridad
administrativa que se estimé correspondia.

No puede perderse de vista que todos los servidores publicos estan en
la obligacion de soportar la carga de asumir las investigaciones
disciplinarias que se adelanten en su contra para vigilar y sancionar su
conducta, y aunque esto pueda generar molestias a quienes son objeto
de aquellas, tal circunstancia no se traduce per se en un dano
antijuridico.

Mas allda de si el fallo disciplinario en primera instancia fue
ampliamente divulgado, el Tribunal advierte que tampoco existe
prueba concreta de que tal circunstancia fuera usada, como se asegurd
en la demanda, en los escenarios sociales, administrativos y politicos en
los cuales el actor se desenvolvia y ejecutaba sus actividades laborales y
personales.

En efecto, las apreciaciones dadas por la familia del accionante sobre
esta materia no ofrecen certeza acerca de situaciones especificas en las
cuales el fallo referido hubiese provocado alguna de las afectaciones
que se invocan en la demanda, y por lo contrario se limitan a manifestar
ideas o suposiciones sobre lo que la gente en general pudiese pensar de
su esposo y padre.

Asi pues, no hay prueba de que la renuncia a la Universidad Nacional
de Colombia Sede Manizales hubiese estado motivada o hubiera sido
exigida por los estudiantes o el drea administrativa, como consecuencia
de la decisién que en primera instancia adoptd la Procuraduria.

Tampoco se precisaron los empleos a los cuales el senior Carlos Eugenio
Montes Trujillo supuestamente no pudo acceder con ocasion del fallo
disciplinario, o la afectacion concreta de sus relaciones comerciales.

Debe tenerse asi mismo en cuenta que el fallo no se encontraba en
firme, y que el demandante no aportd prueba de que la entidad hubiera
hecho reporte alguno en su certificado de antecedentes disciplinarios
que diera cuenta de una inhabilidad que le impidiera ejercer funciones
publicas o contratar con el Estado.

Adicional a lo anterior, no se establecid que la investigacion adelantada
hubiera sido la causa de la situacion laboral respecto de la cual los
declarantes aseguraron que se encontraba el demandante. De hecho, ni
siquiera fue allegada prueba de los supuestos créditos en los que



Exp. 17001-23-33-000-2016-00950-00 29

incurrid la parte actora para solventar su situacion econémica y con la
copia de las declaraciones de renta de los afios 2011 y 2014 (fls. 253 y
254, C.1), se observa a simple vista que el demandante tuvo ingresos en
los respectivos afios gravables, lo que impide a esta Sala afirmar que el
patrimonio del actor se estaba viendo afectado y con ocasiéon de la
investigacion disciplinaria.

Recuérdese que el demandante gozaba ya de una pension de vejez, por
lo que se infiere que sus necesidades basicas y las de su familia podian
ser satisfechas parcialmente con lo percibido por las mesadas
pensionales, teniendo en cuenta ademas que su esposa laboraba, que
sus hijos eran ya profesionales que incluso no vivian en el mismo
hogar.

No se acredit6 el rechazo que supuestamente sufrié el demandante por
parte de la comunidad y el entorno politico en el que se desempefiaba,
pues si bien se aporté audio de una de las sesiones del Concejo de
Manizales en la que se debatia la situacion particular de INFOTIC,
antes INFOMANIZALES, lo cierto es que en la misma, aunque se
refiere que el actor fue sancionado por la Procuraduria, sin tener en
cuenta que a esa fecha la sancion habia sido revocada, no se advierten
manifestaciones deshonrosas respecto del accionante y, en todo caso, lo
alli ocurrido no era del resorte de la entidad accionada sino de la citada
corporacion publica, a quien el demandante pudo haberle solicitado
retractacion por haber hecho alusion a wuna circunstancia que
actualmente no era cierta.

De otra parte, los gastos en que la parte actora afirmé haber incurrido
con ocasion de la investigacion disciplinaria, tales como el pago de
honorarios profesionales a abogados, no son indemnizables, no sdlo
porque la ley no obliga al investigado a acudir con abogado al proceso
disciplinario?, sino ademas por cuanto no hay prueba alguna del pago
de tales honorarios.

Finalmente, en lo que respecta al tema de salud, si bien hay prueba de
que el senor Carlos Eugenio Montes Trujillo tuvo que ser intervenido
quirurgicamente por ulceras y hemorroides, lo cierto es que tales
hechos no so6lo ocurrieron con posterioridad al fallo definitivo que lo
absolvio de responsabilidad disciplinaria, sino que ademds, contrario a
las suposiciones de los testigos que rindieron declaracién en este

2 El articulo 155 de la Ley 734 de 2002 dispone que “(...) se debe informar al investigado que tiene
derecho a designar defensor”.
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proceso, no hay prueba que permita afirmar a este Tribunal que fueron
consecuencia directa de la investigacion disciplinaria.

Conclusion

Al no haberse demostrado el primer elemento de la responsabilidad
extracontractual del Estado, esto es, la existencia del dano antijuridico
alegado en la demanda y que se dice padecido con ocasién de la
investigacion disciplinaria adelantada por la Procuraduria General de la
Nacién en contra del sefior Carlos Eugenio Montes Trujillo, deben negarse
las pretensiones de la demanda.

En atencion a lo expuesto se declarara fundada de oficio la excepcion de
“INEXISTENCIA DE DANO ANTIJURIDICO".

Costas

De conformidad con lo dispuesto por el articulo 188 del CPACA, adicionado
por el articulo 47 de la Ley 2080 de 2021, esta Sala de Decision se abstendra
de condenar en costas en esta instancia, como quiera que no observa que la
demanda hubiere sido presentada con manifiesta carencia de fundamento
legal, como lo exige la norma.

En mérito de lo expuesto, la Sala de Decision del TRIBUNAL
ADMINISTRATIVO DE CALDAS, administrando justicia, en nombre de la
Republica y por autoridad de la Ley,

FALLA

Primero. DECLARASE probada de oficio la excepcién de “INEXISTENCIA
DEL DANO ANTI Ji URIDICO”, de conformidad con el razonamiento
efectuado por la Sala de Decision en esta providencia.

En consecuencia,
Segundo. NIEGANSE las stiplicas de la demanda que en ejercicio del

medio de control de reparacién directa promovio el senor Carlos Eugenio
Montes Trujillo contra la Procuraduria General de la Nacion.



Exp. 17001-23-33-000-2016-00950-00 31

Tercero. ABSTIENESE de condenar en costas en esta instancia, por lo
brevemente expuesto.

Cuarto. NOTIFIQUESE conforme lo dispone el articulo 203 del CPACA.

Quinto. Ejecutoriada esta providencia, LIQUIDENSE los gastos del proceso,
DEVUELVANSE los remanentes si los hubiere y ARCHIVESE el expediente,
previas las anotaciones pertinentes en el programa informatico “Justicia Siglo
XX1".

Notifiquese y camplase

MON CHA
Magistrado

CARLOS MANUEL ZAPATA JAIMES
Magistrado

TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE CALDAS

NOTIFICACION POR ESTADO

No. 170
FECHA: 22/09/2021

b S2U

CARLOS ANDRES DIiEZ VARGAS
SECRETARIO




TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE CALDAS

-Sala Quinta de Decision-

Magistrado Ponente: Augusto Ramoén Chavez Marin

S. 155
Asunto: Sentencia de primera instancia
Medio de control: Nulidad y Restablecimiento del Derecho
Radicacion: 17001-23-33-000-2017-00236-00
Demandante: Dorys Amanda Henao Serna
Demandada: Servicio Nacional de Aprendizaje — SENA

Aprobado en Sala Ordinaria de Decision, segiin consta en Acta n°
049 del 17 de septiembre de 2021

Manizales, diecisiete (17) de septiembre de dos mil veintiuno (2021).

ASUNTO

De conformidad con lo previsto por los articulos 181 —inciso final-y 187 del
Codigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso
Administrativo (CPACA)!, corresponde a esta Sala de Decision dictar
sentencia de primera instancia dentro del proceso de nulidad vy
restablecimiento del derecho promovido por la sefiora Dorys Amanda
Henao Serna contra el Servicio Nacional de Aprendizaje (SENA)2.

LA DEMANDA

En ejercicio del medio de control interpuesto el 10 de octubre de 2016 (fls. 2 a
13 y 89 a 94, C.1) se solicito lo siguiente:

Pretensiones

1.  Que se declare la nulidad del acto ficto o presunto surgido con ocasion
del silencio administrativo negativo emanado del SENA Regional Caldas,
frente a la peticion elevada el 10 de noviembre de 2015, tendiente al
reconocimiento de prestaciones laborales como consecuencia de la
relacion legal y reglamentaria existente entre las partes desde el 19 de

1 En adelante, CPACA.
2 En adelante, SENA.
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febrero de 2008 y el 22 de junio de 2015 inclusive.

2. Que se declare que entre el SENA y la demandante existid una relacion
legal y reglamentaria (contrato realidad) desde el 19 de febrero de 2008 y
hasta el 22 de junio de 2015, que finalizd por causas imputables a la
entidad.

3. Que como consecuencia de lo anterior y a titulo de restablecimiento del
derecho, se condene al SENA a pagar lo siguiente: i) cesantias e intereses
a las cesantias; ii) vacaciones; iii) prima de servicio; iv) recargos por
laborar horas nocturnas, dominicales y festivos; v) aportes a pension; y
vi) sancion moratoria prevista en el articulo 65 del Codigo Sustantivo del
Trabajo, por haber realizado modalidad de contratacion expresamente
prohibida en la ley y no haber cancelado a la terminacién del contrato los
salarios, prestaciones y demas créditos laborales.

4. Que se condene a la entidad enjuiciada a indexar las sumas que
correspondan a los anteriores conceptos.

5. Que se condene al SENA dar cumplimiento a la sentencia en los
términos de los articulos 192, 195 y siguientes del CPACA.

6. Que se condene en costas a la parte accionada.
Hechos de la demanda

La parte accionante sustent6 sus pretensiones bajo los siguientes supuestos
de hecho, que en resumen indica la Sala:

1. La sefiora Dorys Amanda Henao Serna se vincul6 al SENA bajo la
modalidad de contrato de prestacion de servicios para desempenarse
como médico general a partir del 19 de febrero de 2008, de la manera que
se describe a continuacion:

EXTREMOS
CONLEATO OBJETO VALOR TEMPORALES
INICIO FINAL
$167200.000,
No identifica No hace referencia al con i 19 de .18 de
dmero objeto honorarios febrero de | noviembre de
mensuales 2008 2008
de $1’800.000
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$5’903.520,
con 26 de
il
111 de 2008 honorarios diciembre 3 de;)l());l de
mensuales de 2008
de $1’800.000
18 de enero de
201
$13'975.700, 010 (con
con suspension
51 de 2009 honorarios 28 de abril del 18 de
mensuales de 2009 agosto de
2 117 d
de $1°800.000 009 al 17 de
septiembre de
2009)
$20'973.160,
con 26 de
27
09 de 2010 ., o honorarios de enero diciembre de
Prestacion de servicios de 2010
d It dici mensuales 2010
e COHSI; i;nar?e icina de $17890.000
BENETALA O5 174131095.002,
beneficiarios del servicio con
68 de 2011 médico asistencial que honorarios 11 dejulio | 31 de enero de
fueran programados por mensuales de 2011 2012
el SENA Regional Caldas de $1/946.700
$87421.424,
con 24 de L.
57 de 2012 honorarios febrero de 29 de junio de
2012
mensuales 2012
de $2°005.101
$11'028.056,
con 31 de
17 de juli
145 de 2012 honorarios e jutio diciembre de
de 2012
mensuales 2012
de $2°005.101
$22’716.616,
con 16 de enero 31 de
016 de 2013 honorarios diciembre de
de 2013
mensuales 2013
de $2'065.151
Prestacion de servicios
profesionales para
brindar y atender $24'461.714,
consulta general a los con 17 de enero 31 de
0215 de 2014 | beneficiarios del servicio | honorarios diciembre de
. . . de 2014
nacional asistencial y mensuales 2014
apoyar la de $2'127.105
implementacion,

cumplimiento y
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seguimiento de las
actuaciones
administrativas
necesarias para la
habilitaciéon de la sede
del servicio médico
asistencial de la Regional

., .. $487300.000,
Prestacion de servicios
.. con
de consulta en medicina .
neral intramural honorarios
geex’cramural a los g mensuales 16 de enero 29 de
0008 de 2015 L . de $27240.000 diciembre de
beneficiarios del servicio de 2015
médico asistencial que (febrero) y 2015
9 de $4'200.000
fueran programados por (a partir de
el SENA Regional Caldas p
marzo)

Como labores asignadas a la sefiora Dorys Amanda Henao Serna, se
encontraban las siguientes: prestar los servicios de consulta en medicina
general intramural y extramural a los beneficiarios del servicio médico
asistencial que fueran programados por el SENA Regional Caldas,
desarrollar todas las actividades referenciadas en el contrato suscrito, y
realizar turnos de diversa duracidn, acorde a programacion ordenada y
realizada en la institucion.

Con ocasion de los contratos suscritos, a la sefiora Dorys Amanda Henao
Serna no le reconocieron primas de servicios, vacaciones, dotacion,
cesantias, intereses a las cesantias, horas extras, recargos por labor en
dominicales y festivos, entre otros.

Durante la ejecucion de los contratos, la sefiora Dorys Amanda Henao
Serna cumplia los horarios de trabajo como cualquier otro funcionario de
planta de la entidad, estando siempre bajo subordinacion y dependencia.

La sefiora Dorys Amanda Henao Serna estuvo vinculada y era reconocida
como médico del SENA Regional Caldas, ejerciendo las labores propias
de su profesion como cualquier otro funcionario de planta de la entidad.

La sefiora Dorys Amanda Henao Serna tuvo que cumplir horarios y
turnos que implicaron el desarrollo de horas extras en el SENA Regional
Caldas, y que nunca le fueron reconocidas.




Exp. 17001-23-33-000-2017-00236-00 5

7. Lasenora Dorys Amanda Henao Serna tuvo que pagar de su patrimonio
la totalidad de las cotizaciones a seguridad social, sin que el SENA
reconociera su parte como empleador.

8. El 10 de junio de 2015, la sefiora Dorys Amanda Henao Serna se vio
obligada a renunciar debido a presiones por parte de sus superiores;
dimision que fue aceptada el 22 de junio de 2015.

9. La sefiora Dorys Amanda Henao Serna present6 ante la entidad
reclamacion escrita, solicitando el reconocimiento de las acreencias
laborales.

10. La peticion elevada por la parte actora no fue resuelta por la entidad en
los términos de ley.

Normas violadas y concepto de la violacion

La parte demandante estimé violadas las siguientes disposiciones:
Constitucion Politica: articulos 2, 25, 48, 49, 53 y 90; CPACA; Codigo General
del Proceso (CGP)3; Ley 1164 de 2007; Cédigo Sustantivo del Trabajo: articulos
9,13, 14, 21, 22, 23, 24, 37, 38, 47, 55, 56, 64, 65, 145, 249, 252 y demas normas
concordantes; Decreto 0824 de 1988: articulos 1, 2 y concordantes; Ley 50 de
1990: articulos 14, 99 y concordantes; Ley 100 de 1993; y Decreto 2400 de 1964:
articulo 2, modificado por el Decreto 3074 de 1968.

Aseguro la parte actora que en su condicion de médico labor6 bajo las drdenes
del SENA Regional Caldas, prestando sus servicios personales, bajo una
remuneracion y cumplimiento de un horario establecido por el empleador,
mediante un contrato de prestacion de servicio con el cual quiso disfrazarse la
real vinculacién laboral.

Sostuvo que en el desarrollo del contrato se presentdé una subordinacion
directa por parte del SENA, siendo éste el responsable de cancelar la
respectiva remuneracion y prestaciones por las actividades realizadas por la
demandante.

CONTESTACION DE LA DEMANDA

Actuando debidamente representado y dentro del término oportuno, el SENA
respondio la demanda (fls. 119 a 137, C.1), de la siguiente manera.

Respecto de los hechos, la demandada tuvo como ciertos unos, se abstuvo de

3 En adelante, CGP.
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pronunciarse frente a otros por no considerarlos supuestos facticos, y en
relacion con los demas, aclaro lo siguiente:

1. La sefiora Dorys Amanda Henao Serna estuvo vinculada al SENA
mediante diversos contratos de prestacion de servicios en varios periodos
interrumpidos, sin haber sido designada en ningtin cargo en particular, y
sin que se configuraran los elementos constitutivos de una relacion
laboral.

2. Las fechas de inicio y finalizacidn, asi como el lugar de ejecucién de los
contratos y el valor de los mismos, son los que se describen en cada
contrato.

3. Ala demandante se le pagd de acuerdo con la naturaleza de la relacion
suscrita, y dado que no era una de caracter laboral, no habia lugar al
pago de prestaciones sociales ni tampoco a seguridad social en los
términos del articulo 3 de la Ley 797 de 2003.

4. Si la demandante contraté con el SENA para prestar unos servicios
profesionales es apenas ldgico que debiera actuar y desarrollar su labor
dentro de los marcos y objetivos que tuviera trazados la entidad, esto
es, en virtud de la coordinacidn que debe existir en estos casos; sin que
por tal circunstancia se configure una relacion laboral.

5. Para facilitar la prestacion del servicio médico, en ocasiones el SENA
programaba los horarios, sin que por tal motivo pueda asegurarse que
la demandante cumplia un horario establecido ni mucho menos que
trabajase horas extras.

6. La accionante no cumplia funciones similares a las de ningun
funcionario de planta de la entidad, pues era la nica contratada en su
profesion.

Se opuso a la prosperidad de las pretensiones, con fundamento en que la
demandante estuvo vinculada al SENA dtnica y exclusivamente como
contratista de prestacion de servicios profesionales, a través de diferentes
contratos interrumpidos, de caracter temporal, cuya duracion fue siempre
por tiempo limitado e indispensable para ejecutar el objeto contractual
convenido, de conformidad con el numeral 3 del articulo 32 de la Ley 80 de
1993. Acot6 que en virtud de lo anterior nunca se generd una relacion de
caracter laboral, de la cual tuviere que cancelar prestaciones sociales, trabajo
suplementario u otro tipo de indemnizacion, como lo pretende la parte
actora.
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Propuso los medios exceptivos que denominé: 1) “PRESCRIPCION
EXTINTIVA TRIENAL Y BIENAL”, atendiendo lo previsto por los articulos
41 del Decreto 3135 de 1968 y 102 del Decreto 1848 de 1969; 2)
“INEXISTENCIA LOS (sicc ELEMENTOS PROPIOS DEL CONTRATO
REALIDAD, CONSECUENTEMENTE INEXISTENCIA DEL VINCULO O
RELACION LABORAL”, en razén a que no se configuran los elementos
constitutivos de una relacién laboral entre las partes y, por tanto, es
improcedente generar las consecuencias salariales y prestacionales que se
pretenden en la demanda; 3) “INTERRUPCION CONTRACTUAL’,
teniendo en cuenta que la vigencia de los contratos suscritos fue temporal y
su duracion siempre fue por tiempo limitado y el indispensable para
ejecutar el objeto contractual convenido; 4) “COBRO DE LO NO DEBIDO”,
habida cuenta que se estd exigiendo de la entidad algo que no se debe, pues
al no existir vinculo laboral alguno, no era posible generar obligacion de
realizar pagos por concepto de salarios o prestaciones; 5)
“COMPENSACION” de todas las sumas pagadas con ocasién de cada
contrato de prestacion de servicios, en el evento de que se acceda a las
pretensiones; y 6) “(...) GENERICA (sic)”, en la medida que se declare
probado todo hecho a favor de la entidad que constituya una excepcion a las
pretensiones de la demanda.

TRASLADO DE EXCEPCIONES

En memorial obrante de folios 147 a 150 del cuaderno principal, la parte
actora se pronuncio en relacion con los medios exceptivos propuestos por el
SENA, insistiendo en que la modalidad de contrato por prestacion de
servicios profesionales fue usada en este caso para disfrazar una vinculacién
laboral entre las partes. Acotd que en relacion con los aportes a seguridad
social no opera el fendmeno de la prescripcion.

ALEGATOS DE CONCLUSION
Parte demandante (fls. 213 y 214, C.1)

Indicé que quedo acreditado que el SENA tenia una IPS como parte de los
programas de bienestar pactados con el sindicato y con la cual prestaba
servicios de salud a los beneficiarios de los pensionados.

Acotd que la entidad era propietaria de las instalaciones fisicas y de la
dotacion con la cual se prestaban los servicios médicos y que eran utilizados
por la demandante para el desarrollo de sus funciones como médica.
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Asegurd que se demostro que el SENA era el encargado del manejo de la
agenda, de la designacion de los turnos, y que las labores contratadas se
realizaban con el cumplimiento de un horario en las propias instalaciones de
la entidad.

Manifesté que hay prueba de los requerimientos hechos por el SENA a la
demandante, a efectos de que ésta rindiera informes, diera cuenta de labores
efectuadas, y cumpliera horario.

Por lo anterior, consideré6 que es procedente aplicar el principio de
prevalencia de la realidad sobre las formas y acceder a las pretensiones de la
demanda.

Parte demandada (fls. 211 y 212, C.1)
Se ratificd en los argumentos expuestos en la contestacion de la demanda.

Manifestd que de las pruebas allegadas al expediente no se establece la
existencia de los elementos que configuran un contrato realidad, pues no se
evidencia que la demandante se encontrara en situacion de subordinacion.

Expuso que los testigos que rindieron declaracién no tenian conocimiento
preciso sobre la situacidn particular de la demandante, por lo que no puede
concluirse con base en ellos que existié un contrato de trabajo. En efecto,
indico que los declarantes no manifestaron qué tipo de Ordenes e
instrucciones se impartian a la accionante, cudles eran las consecuencias de
no acatamiento de éstas o si la actora debia cumplir horario.

Adujo que si bien se dio una coordinacion de funciones, esto no es
necesariamente una sefial de subordinacién que desnaturalice la relacion
contractual.

CONCEPTO DEL MINISTERIO PUBLICO
El Ministerio Ptblico no emiti6 concepto en el asunto de la referencia.

TRAMITE PROCESAL

Reparto. Para conocer del asunto, el expediente fue repartido inicialmente
el 10 de octubre de 2016 al Juzgado Séptimo Administrativo del Circuito de
Manizales, cuyo titular lo remitié por falta de competencia a través de auto
del 21 de marzo de 2017 (fls. 99 y 100, C.1). EI 29 de marzo de 2017 es
repartido el proceso al Tribunal, y allegado el 5 de mayo del mismo ano al
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Despacho del Magistrado Ponente de esta providencia (fl. 104, C.1).

Admision, contestacion y traslado de excepciones. Por auto del 27 de
octubre de 2017 se admitié la demanda (fls. 106 y 107, C.1); que una vez
notificada fue contestada oportunamente por el SENA (fls. 119 a 137, ibidem).
La parte actora se pronuncid en relacion con las excepciones formuladas (fls.
147 a 150, C.1).

Audiencia inicial. El 25 de junio de 2018 el proceso ingres6 a Despacho
para fijar fecha para audiencia inicial (fl. 157, C.1), la cual se llevd a cabo el
14 de noviembre del mismo afo (fls. 161 a 180, ibidem), que finalizd con
decreto de pruebas.

Audiencia de pruebas. El 15 de enero de 2019 tuvo lugar la audiencia
prevista por el CPACA para el recaudo de las pruebas solicitadas y
decretadas (fls. 192 a 196, C.1).

Alegatos y concepto del Ministerio Puablico. Considerando innecesario
citar a audiencia de alegaciones y juzgamiento, el Magistrado Ponente del
proceso ordend la presentacion de alegatos por escrito, para dictar sentencia
dentro de los 20 dias siguientes (fl. 208, C.1). Durante el término conferido,
ambas partes intervinieron (fls. 211 a 212 y 213 a 214, ibidem). EIl Ministerio
Publico guardd silencio.

Paso a Despacho para sentencia. El 30 de agosto de 2019 el proceso ingreso
a Despacho para sentencia (fl. 215, C.1), la que se dicta en seguida,
atendiendo el orden de ingreso del respectivo proceso para tales efectos.

CONSIDERACIONES DEL TRIBUNAL

Pretende la demandante que por parte de esta Corporacion se declare la
nulidad del acto ficto o presunto surgido con ocasion del silencio
administrativo negativo emanado del SENA Regional Caldas frente a la
peticion elevada el 10 de noviembre de 2015, y con el cual se entiende que
negd la solicitud de reconocimiento de prestaciones laborales como
consecuencia de una relacion legal y reglamentaria existente entre las partes
entre el periodo comprendido entre el 19 de febrero de 2008 y el 22 de junio de
2015 inclusive.

Solicito asi mismo que se declare la existencia de una relacién legal y
reglamentaria (contrato realidad) entre las partes durante el periodo referido
y, como consecuencia y a titulo de restablecimiento del derecho, se condene a
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la entidad demandada al pago indexado de prestaciones sociales reconocidas
a los servidores publicos de dicha entidad, de aportes a pension y de la
sancion moratoria prevista en el articulo 65 del Codigo Sustantivo del Trabajo.

Problema juridico

De conformidad con la fijacién del litigio efectuada en la audiencia inicial, el
problema juridico en el presente asunto se contrae a resolver lo siguiente:

»  ;Se encuentran demostrados los elementos constitutivos de la existencia de
una auténtica relacion laboral —prestacion personal del servicio, subordinacion
o0 dependencia y remuneracion— entre la sefiora Dorys Amanda Henao Serna y
el SENA?

*  En caso afirmativo, ;le asiste derecho a la accionante a obtener el pago de las
prestaciones sociales y demds emolumentos solicitados en la demanda?

*  ;Hay lugar a declarar la excepcion de prescripcion del derecho respecto de los
periodos sobre los cuales se declaro la relacion laboral entre la sefiora Dorys
Amanda Henao Serna y el SENA?

Para despejar el problema planteado, la Sala abordara los siguientes
aspectos: i) vinculacidn al servicio publico por contrato de prestacion de
servicios; ii) desnaturalizacion del contrato de prestacién de servicios:
contrato realidad; iii) elementos constitutivos de una relacion laboral y
acreditacion en el caso concreto; iv) existencia del contrato realidad en el
presente asunto; v) extremos temporales de la relacién laboral; vi)
prescripcion en los eventos en que se debate la existencia de un contrato
realidad; y vii) restablecimiento del derecho.

1. Vinculacion al servicio publico por contrato de prestacion de
servicios

De conformidad con el ordenamiento juridico colombiano, existen tres clases
de vinculacién al servicio publico: i) legal y reglamentaria, como la forma
predominante de acceso a cargos publicos y dirigida al ingreso de
empleados publicos; ii) laboral contractual, respecto de los trabajadores
oficiales a través de contratos de trabajo regulados por el Coddigo Sustantivo
del Trabajo; y iii) contractual o de prestacion de servicios, regida por el
numeral 3 del articulo 32 de la Ley 80 de 1993.

Esta altima forma de vinculacion, de acuerdo con la norma que la regula,
tiene como proposito el de desarrollar actividades relacionadas con la
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administracion o funcionamiento de las entidades estatales, cuando aquellas
no puedan ser asumidas por el personal de planta de éstas o requieran
conocimientos especializados para ello. La disposicion que consagro dicha
figura es clara en establecer que en ninguin caso estos contratos generan
relacion laboral ni prestaciones sociales y que deben celebrarse por el
término estrictamente indispensable.

La jurisprudencia del Consejo de Estado* ha precisado que dentro de las
caracteristicas principales del contrato de prestacion de servicios, se
encuentra “(...) la prohibicion del elemento de subordinacion continuada del
contratista, en tanto que este (sic) debe actuar como sujeto auténomo e
independiente bajo los términos del contrato y de la ley contractual®, y estos no
pueden versar sobre el ejercicio de funciones permanentes®”.

2. Desnaturalizacion del contrato de prestacion de servicios: contrato
realidad

El contrato de prestacion de servicios consagrado en el numeral 3 del
articulo 32 de la Ley 80 de 1993 fue objeto de pronunciamiento por parte de
la Corte Constitucional en sentencia C-154 de 1997, en la cual senald sus
caracteristicas y diferencias con el contrato de trabajo, y con ello explicd que
dicha figura se ajusta a la Carta Politica siempre y cuando no se utilice para
esconder la existencia de una verdadera relacion laboral personal,
subordinada y dependiente, pues en esa medida se desnaturaliza el contrato
estatal y hace procedente el reconocimiento de las prestaciones sociales, en
aplicacion del principio de prevalencia de la realidad sobre las formalidades
en las relaciones de trabajo (articulo 53 Superior)’.

4 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccién Segunda. Subseccion A.
Consejero Ponente: Dr. William Herndndez Gomez. Sentencia del 26 de julio de 2018. Radicaciéon
numero: 73001-23-33-000-2013-00661-01(4689-14).

5 Cita de cita: Ver Sentencia de Unificacion de Jurisprudencia del 25 de agosto de 2016. Consejo de
Estado, Secciéon Segunda. Consejero Ponente Carmelo Perdomo Cuéter. Radicacién
23001233300020130026001(0088-15) CE-SUJ2-005-16. Lucinda Maria Cordero Causil contra el
Municipio de Ciénaga de Oro (Cordoba)

6 Cita de cita: Ver sentencia C-614 de 2009.

7 “El contrato de prestacion de servicios a que se refiere la norma demandada, se celebra por el Estado en
aquellos eventos en que la funcién de la administracion no puede ser suministrada por personas vinculadas
con la entidad oficial contratante o cuando requiere de conocimientos especializados, para lo cual se establecen
las siguientes caracteristicas:

a. La prestacion de servicios versa sobre una obligacion de hacer para la ejecucion de labores en razon de
la experiencia, capacitacion y formacion profesional de una persona en determinada materia, con la cual se
acuerdan las respectivas labores profesionales.

El objeto contractual lo conforma la realizacién temporal de actividades inherentes al funcionamiento de la
entidad respectiva, es decir, relacionadas con el objeto y finalidad para la cual fue creada y organizada. Podrid,
por esta razon, el contrato de prestacion de servicios tener también por objeto funciones administrativas en los
términos que se establezcan por la ley, de acuerdo con el mandato constitucional contenido en el inciso
segundo del articulo 210 de la Constitucién Politica, segun el cual “...Los particulares pueden cumplir
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funciones administrativas en las condiciones que sefiale la ley.”.

b. La autonomia e independencia del contratista desde el punto de vista técnico y cientifico, constituye
el elemento esencial de este contrato. Esto significa que el contratista dispone de un amplio margen de
discrecionalidad en cuanto concierne a la ejecucién del objeto contractual dentro del plazo fijado y a la
realizacion de la labor, segtin las estipulaciones acordadas.

Es evidente que por regla general la funcion publica se presta por parte del personal perteneciente a la entidad
oficial correspondiente y solo, excepcionalmente, en los casos previstos, cuando las actividades de la
administracion no puedan realizarse con personal de planta o requieran de conocimientos especializados,
aquellas podrdn ser ejercidas a través de la modalidad del contrato de prestacion de servicios.

c. La vigencia del contrato es temporal y, por lo tanto, su duracion debe ser por tiempo limitado y el
indispensable para ejecutar el objeto contractual convenido. En el caso de que las actividades con ellos
atendidas demanden una permanencia mayor e indefinida, excediendo su cardcter excepcional y temporal para
convertirse en ordinario y permanente, serd necesario que la respectiva entidad adopte las medidas y
provisiones pertinentes a fin de que se dé cabal cumplimiento a lo previsto en el articulo 122 de la Carta
Politica, seguin el cual se requiere que el empleo puiblico quede contemplado en la respectiva planta y previstos
sus emolumentos en el presupuesto correspondiente.

Por ultimo, teniendo en cuenta el grado de autonomia e independencia del contrato de prestacion de servicios
de que trata el precepto acusado y la naturaleza de las funciones desarrolladas, no es posible admitir confusion
alguna con otras formas contractuales y mucho menos con los elementos configurativos de la relacion laboral,
razén por la cual no es procedente en aquellos eventos el reconocimiento de los derechos derivados de la
subordinacion y del contrato de trabajo en general, pues es claro que si se acredita la existencia de las
caracteristicas esenciales de éste quedard desvirtuada la presuncion establecida en el precepto acusado y
surgird entonces el derecho al pago de las prestaciones sociales en favor del contratista, en aplicacion del
principio de la primacia de la realidad sobre las formas en las relaciones de trabajo.

Como es bien sabido, el contrato de trabajo tiene elementos diferentes al de prestacion de servicios
independientes. En efecto, para que aquél se configure se requiere la existencia de la prestacion personal del
servicio, la continuada subordinacion laboral y la remuneracién como contraprestacion del mismo. En cambio,
en el contrato de prestacion de servicios, la actividad independiente desarrollada, puede provenir de una
persona juridica con la que no existe el elemento de la subordinacién laboral o dependencia consistente en la
potestad de impartir érdenes en la ejecucion de la labor contratada.

Del andlisis comparativo de las dos modalidades contractuales -contrato de prestacion de servicios y contrato
de trabajo- se obtiene que sus elementos son bien diferentes, de manera que cada uno de ellos reviste
singularidades propias y disimiles, que se hacen inconfundibles tanto para los fines perseguidos como por la
naturaleza y objeto de los mismos.

En sintesis, el elemento de subordinacion o dependencia es el que determina la diferencia del contrato laboral
frente al de prestacion de servicios, ya que en el plano legal debe entenderse que quien celebra un contrato de
esta naturaleza, como el previsto en la norma acusada, no puede tener frente a la administracién sino la
calidad de contratista independiente sin derecho a prestaciones sociales ; a contrario sensu, en caso de que se
acredite la existencia de un trabajo subordinado o dependiente consistente en la actitud por parte de la
administracion contratante de impartir érdenes a quien presta el servicio con respecto a la ejecucion de la
labor contratada, asi como la fijacion de horario de trabajo para la prestacion del servicio, se tipifica el contrato
de trabajo con derecho al pago de prestaciones sociales, asi se le haya dado la denominacién de un contrato de
prestacion de servicios independiente.

Ast las cosas, la entidad no estd facultada para exigir subordinacion o dependencia al contratista ni algo
distinto del cumplimiento de los términos del contrato, ni pretender el pago de un salario como
contraprestacion de los servicios derivados del contrato de trabajo, sino, mds bien, de honorarios profesionales
a causa de la actividad del mandato respectivo.

()

No es cierto, entonces, como lo indican los accionantes que cada vez que una entidad presente una
insuficiencia de personal en su planta, pueda acudirse como remedio expedito de la misma al contrato de
prestacion de servicios a fin de solventar la crisis que se pueda generar; la contratacién de personas naturales
por prestacién de servicios independientes, inicamente, opera cuando para el cumplimiento de los fines
estatales la entidad contratante no cuente con el personal de planta que garantice el conocimiento profesional,
técnico o cientifico que se requiere o los conocimientos especializados que se demanden. Desde luego que si se
demuestra la existencia de una relacion laboral que implica una actividad personal subordinada y
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En sentencia de unificacion del 25 de agosto de 20168, el Consejo de Estado
sefalod que la figura conocida como contrato realidad se aplica cuando “(...)
se constata en juicio la continua prestacion de servicios personales remunerados,
propios de la actividad misional de la entidad contratante, para ejecutarlos en sus
propias dependencias o instalaciones, con sus elementos de trabajo, bajo sujecion de
Ordenes y condiciones de desempeiio que desbordan las necesidades de coordinacion
respecto de verdaderos contratistas autonomos, para configurar dependencia y
subordinacion propia de las relaciones laborales®”.

3. Elementos constitutivos de una relacion laboral. Acreditacion en el
caso concreto

Como se indicd anteriormente, el contrato de prestacién de servicios se
desfigura y da paso al llamado contrato realidad cuando se demuestra la
concurrencia de los tres elementos constitutivos de la relacion laboral, es
decir, cuando: i) la prestacion de servicio es personal; ii) subordinada de
manera continuada; y iii) remunerada.

En el evento de demostrarse lo anterior, surge a favor del contratista, en
aplicacion del principio de la primacia de la realidad sobre las formalidades
contenido en el articulo 53 de la Constitucion Politica de Colombia, el
derecho a que le sean reconocidas las prestaciones sociales del caso.

Siguiendo la linea de estudio trazada, este Tribunal analizara si en el
presente asunto se configura el contrato realidad reclamado, para lo cual
abordara cada uno de los elementos constitutivos del mismo.

dependiente, el contrato se torna en laboral en razén a la funcion desarrollada, lo que da lugar a desvirtuar la
presuncion consagrada en el precepto acusado y, por consiguiente, al derecho al pago de prestaciones sociales a
cargo de la entidad contratante, para lo cual el trabajador puede ejercer la accion laboral ante la justicia del
trabajo, si se trata de un trabajador oficial o ante la jurisdiccién contencioso administrativa, con respecto al
empleado publico.

()

Preferentemente, el principio constitucional de prevalencia de la realidad sobre las formalidades establecidas
por los sujetos de las relaciones laborales tiene plena operancia en el asunto sub lite, en los casos en que se
haya optado por los contratos de prestacion de servicios para esconder una relacion laboral; de manera que,
configurada esa relacion dentro de un contrato de esa modalidad el efecto normativo y garantizador del
principio se concretard en la proteccion del derecho al trabajo y garantias laborales, sin reparar en la
calificacion o denominacion que haya adoptado el vinculo que la encuadra, desde el punto de vista formal, con
lo cual "agota su cometido al desentraiiar y hacer triunfar la relacion de trabajo sobre las apariencias que
hayan querido ocultarla. Y esta primacia puede imponerse tanto frente a particulares como al Estado mismo.”
(Sentencia C-555/94, M.P. Dr. Eduardo Cifuentes Mufioz)”.

8 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccién Segunda. Consejero Ponente:
Dr. Carmelo Perdomo Cuéter. Sentencia del 25 de agosto de 2016. Radicacion niimero: 23001-23-
33-000-2013-00260-01(0088-15)CE-SUJ2-005-16.

9 Cita de cita: En similares términos, se pronuncié el Consejo de Estado, seccién segunda,
subseccién B, en sentencia de 27 de enero de 2011, consejero ponente: Victor Hernando Alvarado
Ardila, expediente: 5001-23-31-000-1998-03542-01(0202-10).
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3.1 La prestacion personal del servicio

De la documentacion obrante en el expediente, se observa que durante el
periodo comprendido entre el 19 de febrero de 2008 y el 19 de junio de 2015, la
sefiora Dorys Amanda Henao Serna estuvo vinculada al SENA de manera
casi que continua e ininterrumpida —salvo por unos lapsos, como se vera mas
adelante—, a través de contratos de prestacion de servicios, de la manera que se
describe a continuacion:

EXTREMOS
N¢ | CONTRATO n® TEMPORALES fl"]giii{ FOLIOS
Inicio Final
Carta de $16"200.000,
Adscripcion al honi)?'l;rios
Servicio Médico 19 de 18 de
Asistencial del | febrero de | noviembre mensuales F1'72 0, li'lcy;ls'
SENA Regional | 2008 de2008 | oo 08. 000 atm
Caldas del 19 de .
febrero de 2008 por medio
tiempo
22 de abril
de 2009 ,
(con $5903.520, Fls.20y 21, C.1
111 del 22 de 26 de suspension hon(;(;I;rios y paginas 69 a
diciembre de diciembre del 30 de 73 del CD
2008 de 2008 diciembre menszales obrante a folio
de 2008 al , 5 C3
18 de enero $1800.000
de 2009)
18 de enero
de 2010
(con $13'975.700, | Fls. 21, 25, 26,
suspension con 27y71a75,Cl1
51 del 17 de 28 de abril | del 18 de honorarios | y paginas 70 a
abril de 2009 de 2009 agosto de mensuales 74 del CD
2009 al 17 de obrante a folio
de $1"800.000 5 C3
septiembre
de 2009)
320 Zi'wo’ Fls. 21,22y 76 a
09 del25de | 27 de enero ,2,6 de honorarios . 7,9’ Cly
enero de 2010 de 2010 diciembre mensuales | Looma> 89292
de 2010 de del CD obrante
$1890.000 a folio 5, C.3
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13’ .002
$13'095.002, Fls. 15a19y 22,
con C.1 aginas
5 68 del 8 dejulio | 11 dejulio | 31 de enero | honorarios ) 1'1 ayZIi 5g 268
de 2011 de 2011 de2012 | mensuales y
de del CD obrante
$1°946.700 afolio5, C.3
38 4(:2015424' Fls. 22y 23,C.1
24 o 1
57 del 17 de de 29 dejunio | honorarios y paginas 136.a
6 febrero de 139 del CD
febrero de 2012 de 2012 mensuales .
2012 obrante a folio
de 5,C3
$2’005.101 T
$11 23)?05@ F1.23,C1ly
1d i 1
145 del 16 de 17 de julio 3 © honorarios paginas 158 a
7  Tio de 2012 de 2012 diciembre ) 162 del CD
Jutio de © de 2012 MENSHATES 1 obrante a folio
de 5,C3
$2’005.101 T
$22 Zii'616' Fls. 23, 24 yb5la
016 del 16 de | 16 de enero _3_1 de honorarios , 5,4' Cly
8| enerode2013 | dez013 | didembre | suales | Pa&inas30asd
de 2013 de del CD obrante
$2/065.151 afolio5, C.3
24’461.714
$ cf)n ! Fl.24,C1y
1d o 1
000215 del 10 de | 17 de enero 3 ¢ honorarios paginas 166 a
9 diciembre 171 del CD
enero de 2014 de 2014 mensuales .
de 2014 obrante a folio
de 5,C.3
$2’127.105 T
$48’300.000,
con
honorarios | 1) a0 284 1
mensuales .
de y paginas 98 a
10 000008 del 14 de | 16 de enero | 19 de junio $2/240.000 102, 181, 201,
enero de 2015 de 2015 de 2015 ' 203 y 204 del
(tebrero) y
de CD obrante a
$4200000 (a | [Ol0 S5 C3
partir de
marzo)

El objeto principal de tales contratos fue el de prestar los servicios de
consulta en medicina general a los beneficiarios del Servicio Médico
Asistencial que fueran programados por el SENA Regional Caldas; y
adicionalmente para el contrato n® 0215 del 10 de enero de 2014, apoyar la




Exp. 17001-23-33-000-2017-00236-00 16

implementacion, cumplimiento y seguimiento de las actuaciones
administrativas necesarias para la habilitacion de la sede del servicio médico
asistencial de la regional.

Dentro de las obligaciones especiales que la demandante debia cumplir
mensualmente en desarrollo de la carta de adscripcion y de los citados
contratos, se encuentran las siguientes:

a) Realizar para la Carta de Adscripcion al Servicio Médico Asistencial del
SENA Regional Caldas del 19 de febrero de 2008, atencién médica
integral a los beneficiarios del Servicio Médico Asistencial en un
numero maximo de 12 pacientes diarios durante los 22 dias habiles de

cada mes.

b) Remitir a los beneficiarios que lo requieran a los especialistas adscritos,
de acuerdo con la normativa que regula el Servicio Médico Asistencial.

c) Ubicar procedimientos y cirugias de acuerdo con el manual de
intervenciones del SENA.

d) Autorizar y firmar 6rdenes de atencion, cirugias, férmulas médicas y
legalizar urgencias.

e) Asesorar a las juntas administradoras del Servicio Médico Asistencial.

f)  Emitir conceptos clinicos y demads funciones de tipo administrativo que
se requieran para la normal prestacion del servicio.

g) Atender consultas de orden prioritario y de urgencias durante la
jornada laboral del Servicio Médico Asistencial.

h) Participar en los planes y programas adelantados por el SENA en
relacion con este servicio, entre ellos los de promocién y prevencion.

i)  Llevar la historia clinica de los pacientes debidamente diligenciada y de
acuerdo con las exigencias legales y éticas correspondientes.

j)  Apoyar la auditoria de campo y cuentas médicas cuando se soliciten.
k) Realizar visitas domiciliarias a los pacientes cuando se requiera.

I) Vigilar la calidad de la atencion meédica y mantener comunicacion
permanente con profesionales y entidades adscritas.
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m)

p)

q)

Elaborar resimenes clinicos de beneficiarios.

Mantener actualizado el reporte de pacientes cronicos al coordinador
del Servicio Médico Asistencial, de acuerdo con la valoracion realizada
semestralmente.

Presentar y mantener vigentes los permisos, licencias y titulos
especiales exigidos por la ley para el ejercicio del servicio prestado.

Cumplir los ordenamientos éticos y morales que impone la profesion
medica.

Informar al SENA de suplantaciones o fraudes de usuarios o cualquier
otra irregularidad.

Prestar los servicios en la sede del Servicio Médico Asistencial del
SENA Regional Caldas.

Ademads de las citadas obligaciones especiales, se observan las siguientes,
especialmente en los contratos n® 000215 del 10 de enero de 2014 y n® 000008
del 14 de enero de 2015:

a)

b)

f)

Realizar el registro de la atencion de pacientes en la historia clinica de
acuerdo con lo dispuesto en la Resolucion 1995 de 1999.

Ubicar procedimientos enviados por especialistas de la red prestadora
de servicios de acuerdo con la normativa vigente del SENA, previa
elaboracién de autorizaciones.

Realizar control y seguimiento diario de la atencion médica del
paciente de acuerdo con los protocolos de atencion.

Llevar el control diario de consultas y registro estadistico de las
enfermedades que se presentan.

Apoyar a la Regional en la implementacién, cumplimiento y
seguimiento de estdndares de habilitacion de la sede del Servicio
Meédico Asistencial de la regional.

Apoyar en la elaboracion o revision de las respuestas a los diferentes
requerimientos presentados por la Secretaria Departamental de Salud.
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g) Realizar actividades de informacion, educacion y comunicacién de
habitos de vida saludable a beneficiarios del Servicio Médico
Asistencial dentro de la consulta o a través de programas que se
implementen y llevar registro de las mismas.

h) Asistir a reuniones relacionadas con el Servicio Médico Asistencial
cuando se le requiera.

i)  Emitir conceptos médicos o de tipo técnico y demds requerimientos de
tipo administrativo que se le soliciten para la respuesta a solicitudes
internas o externas.

j)  Atender cuando se le requiera en la elaboracién de informes o
documentos que contribuyan al mejoramiento y prestacion del Servicio
Médico Asistencial.

k) Entregar mensualmente al supervisor del contrato o cuando éste lo
requiera, un informe que contenga el listado de pacientes atendidos, el
formato de actividades de informacion, educacion, comunicacion de
habitos saludables.

1)  Entregar informes o documentos que se requieran para el mejoramiento
y prestacion del Servicio Médico Asistencial.

De acuerdo con los contratos de prestacion de servicios que tienen como
caracteristica ser intuito personae, asi como los correspondientes informes de
interventoria que reposan en el expediente, y atendiendo los testimonios
recaudados en el tramite de este proceso'’, se encuentra acreditado que la
demandante presté de manera personal y directa sus servicios como médica
general para el Servicio Médico Asistencial del SENA Regional Caldas en los
periodos indicados anteriormente.

3.2 Continuada subordinacion o dependencia

En sentencia del 4 de febrero de 2016, el Consejo de Estado precis6 que la
subordinacion o dependencia es la situacion entendida como “(...) aquella

10 Ver declaracién de los sefiores Efrain Martinez Guzman (minuto 19:08 a 43:42 del audio contenido
en el CD obrante a folio 196 del cuaderno 1), Libia Echeverry Echeverry (minuto 43:47 a 54:50 del
audio contenido en el CD obrante a folio 196 del cuaderno 1), Jaime Garcia Henao (minuto 55:23 a
1:10:26 del audio contenido en el CD obrante a folio 196 del cuaderno 1), y Lilia Marin de Garcia
(minuto 1:10:28 a 1:18:03 del audio contenido en el CD obrante a folio 196 del cuaderno 1).

11 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccidon Segunda. Subseccion B.
Consejero Ponente: Dr. Gerardo Arenas Monsalve. Sentencia del 4 de febrero de 2016. Radicaciéon
numero: 8§1001-23-33-000-2012-00020-01(0316-14).



Exp. 17001-23-33-000-2017-00236-00 19

facultad para exigir al servidor publico el cumplimiento de ordenes 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 vinculo”.

Conviene asi mismo precisar que en providencia del 24 de junio de 2015,'2 el
Consejo de Estado sostuvo que la demostracion de este elemento de las
relaciones laborales es menos exigente al tratarse de contratos de prestacion de
servicios médicos. En efecto, manifestd lo siguiente: “Como la labor que presta
un galeno es insita al objeto misional de una entidad prestadora de servicios de salud
que, ademds, constituye una funcion publica a cargo y/o bajo la vigilancia del Estado,
genera que sea menos exigente la demostracion del elemento subordinacion, tal y como
acontece con el servicio docente, mds auin cuando el servicio no ha sido contratado de
manera transitoria o excepcional”.

De conformidad con los medios probatorios allegados al expediente, esta Sala
de Decisién considera que en el presente asunto el aludido elemento fue
demostrado, segiin pasa a indicarse.

1. Permanencia de las funciones objeto del contrato

Sobre el particular, esta Sala de Decision considera pertinente acudir a
pronunciamientos del Consejo de Estado'3, en los cuales se ha analizado
la naturaleza del SENA en asuntos similares al aqui debatido, para
arribar a la conclusion que el Servicio Médico Asistencial es una funcion
permanente y obligatoria de la entidad, con soporte normativo y
reglamentario, lo que impide a su vez afirmar que las actividades
prestadas con ocasion del mismo son temporales o transitorias. La
providencia citada por tales fallos, es del siguiente tenor:

El Servicio Nacional de Aprendizaje (SENA) fue creado mediante Decreto ley
118 de 1957 y sus funciones iniciales consistian en brindar formacion
profesional a los trabajadores de la industria, el comercio, la agricultura, la
mineria y la ganaderia, segiin el Decreto 164 de 6 de agosto de 1957.

Posteriormente, la Ley 119 de 1994'* dispone que el SENA es un

12 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Segunda. Subseccion A.
Consejero Ponente: Dr. Gustavo Eduardo Gémez Aranguren. Sentencia del 24 de junio de 2015.
Radicacién niimero: 68001-23-31-000-2010-00067-01(3038-13).

13 Al respecto, pueden consultarse las sentencias de la Seccién Segunda del Consejo de Estado del 21
de junio de 2018 (Radicacion niimero: 05001-23-33-000-2012-00391-02(4865-14)), del 28 de junio de
2018 (Radicacion nimero: 20001-23-39-000-2015-00235-01(0500-17)) y del 18 de octubre de 2018
(Radicacion numero: 20001-23-39-000-2015-00100-01(3645-16)), en las cuales se cita fallo del 9 de
marzo de 2017 con ponencia del Consejero Carmelo Perdomo Cuéter (Radicacion namero: 05001-
23-33-000-2012-00389-01 (4491-13)).

14 Cita de cita: “Por la cual se reestructura el Servicio Nacional de Aprendizaje, SENA, se deroga el
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establecimiento publico del orden nacional, con personeria juridica, patrimonio
propio e independiente y autonomia administrativa, adscrito al Ministerio del
Trabajo, cuya mision, seguin su articulo 2, consiste en «[...] cumplir la funcién
que le corresponde al Estado de intervenir en el desarrollo social y técnico de los
trabajadores colombianos; ofreciendo y ejecutando la formacion profesional
integral, para la incorporacion y el desarrollo de las personas en actividades
productivas que contribuyan al desarrollo social, economico y tecnoldgico del
pais».

Asi las cosas, la mision especial encomendada al SENA consiste en formar y
capacitar a los trabajadores, funciones de cardcter permanente que cumple en
desarrollo de su actividad, sin embargo, no obsta para que en la ejecucion de su
cometido ejerza otras funciones como lo es la prestacion del servicio médico
asistencial para los familiares de sus empleados, que dependan exclusiva y
econdmicamente de estos.

Este servicio médico asistencial tuvo su origen en el Decreto 907 de 16 de mayo
de 1975% y el articulo 7 de la Ley 4* de 1976, el primero de los cuales establecio
la sequridad social para la familia del empleado del SENA y dispuso que «[...]
asumird directamente o contratard con una o varias entidades publicas o
privadas, especializadas en seguridad social, un seguro médico asistencial, para
los parientes de los empleados [...]», que tuvo continuidad mediante los
Decretos 594 de 15 de marzo de 1977, 1014 de 5 de junio de 1978, 415 de 26 de
febrero de 1979, 316 de 10 de febrero de 1981, 286 de 1982, 277 de 1983, 164 de
1984, 126 de 1985, 189 de 1987, 112 de 1988, 32 de 1989 y 76 de 1990, entre
otros.

Ahora bien, mediante los acuerdos 38 de 1975, 23 de 1976, 13 de 1977 y 24 de

Decreto 2149 de 1992 y se dictan otras disposiciones”.

15 Cita de cita: “Articulo 24. Seguro Social. El SENA garantizard a sus empleados el cubrimiento de
servicios médicos y prestaciones sociales, afilidandolos a una entidad asistencial o de prevision.
Dichos empleados tendrdn derecho tnicamente a recibir los servicios y prestaciones sociales
establecidos por la entidad asistencial o de prevision, con excepcion de lo sefialado en el paragrafo
siguiente.

Aquellos funcionarios que se encuentren incapacitados por enfermedad, devengaran durante la
incapacidad y proporcionalmente a ésta, una suma equivalente al sueldo asignado al cargo.
Entiéndese en este caso que el empleado cede su derecho al SENA para que efecttie el cobro de la
incapacidad ante la entidad asistencial o de prevision.

El SENA asumira directamente o contratara con una o varias entidades publicas o privadas
especializadas en seguridad social, un seguro médico asistencial, para los parientes de los
empleados de la entidad.

Las modalidades y cuantias de este servicio se estableceran por Acuerdo del Consejo Directivo
Nacional, asi como los aportes del SENA para cada uno de sus empleados.

Con la prestacion de este servicio de salud para la familia de los empleados, éstos y la entidad
quedaran exentos de cotizaciones al ISS para cubrir riesgos similares.

El SENA incluird en su presupuesto las partidas requeridas para el desarrollo de programas de
seguridad industrial y salud ocupacional, que garanticen el mantenimiento de un buen estado de
salud fisica y mental del empleado.

El Consejo Directivo Nacional de la entidad, reglamentara las normas internas sobre este aspecto”.
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1978, este ultimo modificado por el 30 de 1988 y adicionado por el 11 de 2010,
todos expedidos por el consejo nacional del SENA, se reglamento e implemento
«[...] con la papeleria requerida» el funcionamiento, continuidad y desarrollo a
nivel nacional del servicio médico asistencial, de donde se extrae que sus
organos de direccion son las juntas administrativas nacional y regional, que son
las responsables de su adecuada administracion, ademds de contar en cada
unidad con un coordinador.

Asimismo, el articulo 7 del acuerdo 24 de 1978 prescribe que cada regional debe
contar con un «[...] asesor médico y un asesor odontolégico asi como con un
grupo de profesionales adscritos en diferentes especialistas de la medicina y de
la odontologia, quienes prestardn atencion a los beneficiarios en todos los casos
de tratamientos ambulatorios y odontologicos y para aquellos de hospitalizacion
que requieran o no cirugia cuando el empleado o beneficiario lo solicite», y en
las ciudades pequeiias donde «[...] sea imposible adscribir médicos y
odontologos en algunas especialidades, bien porque no hay los especialistas o
porque éstos no aceptan las tarifas del SENA, se podrin efectuar los
tratamientos ambulatorios y odontologicos a través de profesionales
particulares, previa autorizacion y con el control por parte de los asesores del
Servicio Médico Asistencial, quienes a su vez deben solicitar aprobacion a la
Junta Administradora Nacional».

También se menciona en los articulos 8 y 10 del precitado acuerdo 24 de 1978,
en su orden, que «Las funciones, responsabilidades y compromisos de las Juntas
Administradoras, directivos, coordinadores, médicos y odontdlogos asesores y
adscritos, se establece en la instruccion reglamentaria del presente acuerdo» y
«Los médicos y odontologos adscritos son autorizados por las Juntas
Administradoras del Servicio Médico Asistencial para atender a los
beneficiarios en lugares y horarios previamente fijados de comiin acuerdo y
sujetdndose siempre a las tarifas establecidas por Resolucién del Director
General y vigentes en la Entidad. La adscripcion no significa en consecuencia,
que estos profesionales se constituyan en empleados del SENA, tengan un
sueldo o adquieran vinculo laboral alguno con la Entidad».

Para la prestacion de este servicio, el SENA debia incluir anualmente dentro de
su presupuesto los respectivos recursos a esta cuenta especifica, los que
provienen de (i) las cuotas correspondientes a las plantas de personal aprobadas
para cada vigencia, el aporte de cada uno de los pensionados y los que la
entidad hace por cada funcionario activo; (ii) los rendimientos financieros
obtenidos por el fondo propiamente dicho; (iii) las donaciones y aportes que se le
hagan al SENA con destino al Fondo; y (iv) las apropiaciones del Fondo no
ejecutadas, correspondientes a presupuestos de vigencias anteriores’®. Para la
fijacion de las tarifas y reconocimientos a los profesionales de la salud, los
tratamientos autorizados y gastos hospitalarios, se faculto al director general

16 Cita de cita: Articulo 13 del mencionado acuerdo 24 de 1978.



Exp. 17001-23-33-000-2017-00236-00 22

para establecerlos mediante resolucion'. Y ademds, en el articulo 37 del aludido
acuerdo 24 de 1978 previo:

Los coordinadores del Servicio Médico Asistencial tienen la obligacion de
informar ampliamente a los empleados sobre las posibilidades de
escogencia tanto en Entidades asistenciales, cirujanos y médicos
tratantes, como de médicos y odontologos adscritos para la atencion de sus
beneficiarios. En consecuencia, una vez efectuada la eleccion, los
familiares deben asumir los riesgos derivados de los tratamientos que se
practiquen a los diferentes beneficiarios.

Con la entrada en vigor de la Ley 100 de 1993, en lo atafiedero al sistema de
seguridad social en salud, mediante acuerdo 7 de 28 de mayo de 2009, el consejo
directivo nacional del SENA dispuso que «A partir del 1° de junio de 2009 no
habrd nuevas afiliaciones al Servicio Médico Asistencial del SENA, de
beneficiarios de personas que se vinculen a la entidad como empleados puiblicos
desde esa fecha» y «Los beneficiarios de las personas que se vinculen al SENA
como empleados publicos a partir de la fecha indicada en el inciso anterior,
deberdn afiliarse al Sistema General de Seguridad Social en Salud, en la forma y
las condiciones establecidas por la ley 100 de 1993 y las demds normas que la
modifiquen, complementen y reglamenten, y los servicios médicos serdn
prestados por las entidades que integran ese sistema».

Igualmente, el director del SENA, en ejercicio de la facultad que se le otorgo
mediante los articulos 32, 33 y 34 del precitado acuerdo 24 de 1978, expidid,
entre otras resoluciones, la 1595 de 21 de mayo de 2010, mediante la cual
modifico las tarifas y topes de prestacion de servicios médicos y odontoldgicos
para el servicio médico asistencial, es decir, que es una actividad de resorte legal
y completamente regulada.

Visto lo anterior, colige la Sala que el servicio médico asistencial era una
funcion permanente y obligatoria del SENA, con soporte normativo y
reglamentario, luego mno se puede interpretar que las actividades alli
desarrolladas eran temporales o transitorias, comoquiera que han permanecido
vigentes por casi 20 aiios en la entidad y constituyen ademds un derecho
adquirido para los familiares de los empleados, trabajadores oficiales y
pensionados del SENA, que se vincularon antes del 1° de junio de 2009 y
cumplen los requisitos exigidos para mantener su afiliacion».

De lo anterior se colige que para el cumplimiento de la funciéon médico
asistencial que presta el SENA a los beneficiarios de sus trabajadores, se
requiere necesariamente un médico general y, en tal sentido, la labor
desarrollada por la accionante tenia caracteristicas propias de un empleo

17 Cita de cita: Articulo 32 ibidem.
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de cardcter permanente, que requeria una ejecucion continua y era
primordial para el funcionamiento de la institucion.

De otra parte, se recuerda que conforme al numeral 3 del articulo 32 de la
Ley 80 de 1993, uno de los requisitos esenciales del contrato de prestacion
de servicios es su temporalidad, pues la norma citada dispone que
aquellos se celebran por el término estrictamente indispensable.

La circunstancia de celebrar contratos de prestacion de servicios para
realizar labores de cardcter permanente, contraria la naturaleza propia de
aquellos asi como la razdén para la cual fueron concebidos en la Ley 80 de
1993, y permitiria inferir que esta modalidad de contratacion fue utilizada
para disfrazar una relacion laboral y eximirse del pago de las prestaciones
sociales a los trabajadores.

Lo anterior, por cuanto, como lo prevé la parte final del articulo 2 del
Decreto 2400 de 1968'8, “[plara el ejercicio de funciones de cardcter permanente
se creardan los empleos correspondientes, y, en ningun caso, podrdn celebrarse
contratos de prestacion de servicios para el desemperio de tales funciones”.

Esta prohibicion fue replicada por el articulo 7 del Decreto 1950 de 1973
y por el articulo 1° del Decreto 3074 de 20082° que modificd y adiciond el
articulo 2 del Decreto 2400 de 1968.

El inciso final del articulo 2 del Decreto 2400 de 1968, con la modificacion
introducida por el articulo 1° del Decreto 3074 de 2008, fue declarado
exequible por la Corte Constitucional en sentencia C-614 de 2009, en la
que precisd6 que la permanencia en un contrato de prestacién de
servicios es un elemento mas que indica la existencia de una relacion
laboral?!, y adicionalmente expuso los criterios que permiten diferenciar
una relacion laboral de una por prestacion de servicios:

18 “Por el cual se modifican las normas que regulan la administracion del personal civil y se dictan otras
disposiciones”.

19 “Articulo 7°- Salvo lo que dispone la ley para los trabajadores oficiales, en ningun caso podrdn celebrarse
contratos de prestacion de servicios para el desemperio de funciones publicas de cardcter permanente, en cuyo caso
se creardn los empleos correspondientes mediante el procedimiento que se sefiala en el presente Decreto Nacional.
La funcidén publica que implique el ejercicio de la autoridad administrativa no podrd ser objeto de contrato ni
delegarse en el personal vinculado mediante esta modalidad”.

20 “ARTICULO 1. Modificase y adiciénase el Decreto niimero 2400 de 1968, en los siguientes términos:

El articulo 2. quedard asi:

(--2)

Para el ejercicio de funciones de cardcter permanente se creardn los empleos correspondientes, y en ninguin caso,
podrin celebrarse contratos de prestacion de servicios para el desemperio de tales funciones”.

2 “La Corte encuentra que la prohibicién a la administracion piiblica de celebrar contratos de prestacion de
servicios para el ejercicio de funciones de cardcter permanente se ajusta a la Constitucion, porque constituye
una medida de proteccién a la relacion laboral, ya que no solo impide que se oculten verdaderas relaciones
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La jurisprudencia colombiana permite establecer algunos criterios que definen
el concepto de funcion permanente como elemento, que sumado a la prestacion
de servicios personales, subordinacion y salario, resulta determinante para
delimitar el campo de la relacion laboral y el de la prestacion de servicios. Son
estos: 1) Criterio funcional, esto es, si la funcion contratada estd referida a
las que usualmente debe adelantar la entidad publica, en los términos
sefialados en el reglamento, la ley y la Constitucion, serd de aquellas que
debe ejecutarse mediante vinculo laboral; ii) Criterio de igualdad: Si las
labores desarrolladas son las mismas que las de los servidores puiblicos
vinculados en planta de personal de la entidad y, ademds se cumplen los tres
elementos de la relacion laboral, debe acudirse a la relacion legal y
reglamentaria o al contrato laboral y no a la contratacion publica; iii) Criterio
temporal o de la habitualidad: si las funciones contratadas se asemejan a la
constancia o cotidianidad, que conlleva el cumplimiento de un horario
de trabajo o la realizacion frecuente de la labor, surge una relacion
laboral y no contractual, o sea que si se suscriben ordenes de trabajo
sucesivas, que muestra el indiscutible animo de la administracion por
emplear de modo permanente y continuo los servicios de una misma
persona, y no se trata de una relacion o vinculo de tipo ocasional o
esporddico, es ldégico concluir que nos referimos a una verdadera
relacion laboral; iv) Criterio de la excepcionalidad: si la tarea acordada
corresponde a actividades nuevas y éstas no pueden ser desarrolladas con el
personal de planta o se requieren conocimientos especializados o de actividades
que, de manera transitoria, resulte necesario redistribuir por excesivo recargo
laboral para el personal de planta, puede acudirse a la contratacion publica; pero
si la gestion contratada equivale al giro normal de los negocios de una
empresa debe corresponder a una relacion laboral y no puramente
contractual, v) Criterio de la continuidad: si la vinculacion se realizo
mediante contratos sucesivos de prestacion de servicios pero para
desempeiiar funciones del giro ordinario de la administracion, esto es,
para desempeiiar funciones de cardcter permanente, la verdadera
relacion existente es de tipo laboral. (Negrilla fuera de texto).

Esta Sala de Decision considera que los elementos probatorios
recaudados en este proceso permiten afirmar que las funciones
desempefiadas por la accionante acorde con los contratos de prestacion
de servicios suscritos entre las partes, aluden a una funcion inherente,
permanente y obligatoria de la entidad demandada. Luego entonces, las

laborales, sino también que se desnaturalice la contratacion estatal, pues el contrato de prestacion de servicios
es una modalidad de trabajo con el Estado de tipo excepcional, concebido como un instrumento para atender
funciones ocasionales, que no hacen parte del giro ordinario de las labores encomendadas a la entidad, o siendo
parte de ellas no pueden ejecutarse con empleados de planta o se requieran conocimientos especializados. De
igual manera, despliega los principios constitucionales de la funcién publica en las relaciones contractuales
con el Estado, en tanto reitera que el ejercicio de funciones permanentes en la administracion piblica debe
realizarse con el personal de planta, que corresponde a las personas que ingresaron a la administracion
mediante el concurso de méritos”.
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actividades desarrolladas en tal sentido no fueron de caracter temporal,
transitorio o esporadico, caracteristica propia del contrato de prestacion
de servicios, sino que por el contrario, tuvieron vocacidon de permanencia,
pues no obstante que hubo algunas interrupciones entre los acuerdos de
voluntades como se analizara mds adelante, la vinculacion se prolongé
por mas de siete afios.

Para este Tribunal es claro que lo que le correspondia hacer al SENA era
crear para la planta de personal de la entidad, el cargo o los cargos de
médicos generales requeridos que permitieran atender debidamente el
objeto del servicio médico asistencial que presta, y no acudir a la figura
ficticia de contratos de prestacion de servicios.

2. Sede del objeto contractual

Se encuentra acreditado en el expediente que la sefiora Dorys Amanda
Henao Serna debia cumplir sus labores como médica general en la sede
de la entidad demandada, pues no sélo asi quedo consignado en algunos
de los contratos de prestacion de servicios suscritos??, en los estudios
previos para determinar la conveniencia y oportunidad de la
contratacion?® y en las convocatorias para seleccionar contratista de
prestacion de servicios personales?, sino que ademas la ejecucion de sus
funciones en dicha calidad asi lo requeria, tal como lo corroboraron los
testigos que rindieron declaracion en este proceso?.

3. Uso de elementos institucionales

De igual forma se demostrd en el tramite de este proceso que la sefiora
Dorys Amanda Henao Serna debia cumplir sus labores como médica
general usando todos los equipos, instrumental e insumos
proporcionados por el Servicio Médico Asistencial del SENA.

2 Contratos n® 111 de 2008 (pagina 70 del CD obrante a folio 5 del cuaderno 3), n® 51 de 2009
(pagina 71 del CD obrante a folio 5 del cuaderno 3), n® 09 de 2010 (pagina 90 del CD obrante a folio
5 del cuaderno 3), n® 68 de 2011 (pagina 212 del CD obrante a folio 5 del cuaderno 3) y n® 016 de
2013 (pagina 30 del CD obrante a folio 5 del cuaderno 3).

2 Contratos n® 111 de 2008 (pagina 5 del CD obrante a folio 5 del cuaderno 3), n® 51 de 2009 (pagina
5 del CD obrante a folio 5 del cuaderno 3), n® 09 de 2010 (pagina 5 del CD obrante a folio 5 del
cuaderno 3) y n® 68 de 2011 (péagina 9 del CD obrante a folio 5 del cuaderno 3).

2 Contratos n° 111 de 2008 (pagina 13 del CD obrante a folio 5 del cuaderno 3), n® 51 de 2009
(pagina 12 del CD obrante a folio 5 del cuaderno 3) y n® 09 de 2010 (pagina 22 del CD obrante a folio
5 del cuaderno 3).

25 Ver declaracidn de los senores Efrain Martinez Guzman (minuto 19:08 a 43:42 del audio contenido
en el CD obrante a folio 196 del cuaderno 1), Libia Echeverry Echeverry (minuto 43:47 a 54:50 del
audio contenido en el CD obrante a folio 196 del cuaderno 1), Jaime Garcia Henao (minuto 55:23 a
1:10:26 del audio contenido en el CD obrante a folio 196 del cuaderno 1), y Lilia Marin de Garcia
(minuto 1:10:28 a 1:18:03 del audio contenido en el CD obrante a folio 196 del cuaderno 1).
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En efecto, al prestar sus servicios en la sede dispuesta por el SENA para
ello, es apenas logico que hiciera uso de los medios establecidos por la
entidad para la atencion brindada en el Servicio Médico Asistencial de la
institucion.

Del Oficio n® 1-2014-004063 del 6 de mayo de 2014%, se extrae que entre
las partes era claro que los equipos y materiales requeridos para
cumplir el objeto de los contratos, los suministraba el SENA. Lo
anterior, por cuanto la demandante llegé a solicitar al sefior Oscar
Sanchez Arango, coordinador del servicio médico, suministrar equipos
meédicos basicos en buen estado, para no tener que llevar su equipo
personal como habia acontecido en algunas oportunidades. La misma
queja de la demandante fue expuesta en auditoria médica llevada a
cabo en el Quindio el 5 de mayo de 2014, en relacion con el programa
del sistema médico asistencial de la Regional Caldas?’.

4.  Fijacion y cumplimiento de horario

Tal como quedd consignado en uno de los contratos y segiin se extrae de
varios oficios suscritos por el coordinador del Servicio Médico Asistencial
del SENA, la demandante debia cumplir un horario, de acuerdo con la
agenda que previamente la entidad fijaba atendiendo la demanda de
pacientes.

En efecto, en Oficio del 25 de octubre de 20102, el sefior Oscar Sadnchez
Arango le manifestd a la accionante la existencia de una sugerencia en
el buzén del servicio médico asistencial relacionada con el
cumplimiento del horario. En ese sentido, le record6 que la agenda se
programa previa solicitud por parte de los beneficiarios del servicio
médico y que el horario pactadoesde8a 1l yde2a 6.

A través de Oficio del 13 de agosto de 2014%, el sefior Oscar Sanchez
Arango le pidi6 a la accionante puntualidad en la asistencia para
despacho de pacientes del sistema médico asistencial. Le recordd que
dentro de sus funciones estaba la de atender a los beneficiarios del
sistema médico asistencial en las horas previamente asignadas segtn la
agenda médica previamente establecida. Le manifestd preocupacion

2% Folio 50, C.1 y pagina 234 del archivo 9 contenido en el CD visible a folio 5 del C.3.

2 Folios 43 a 46, C.1 y paginas 235 a 238 del archivo 9 contenido en el CD visible a folio 5 del C.3.
2 Folios 62 y 63, C.1.

2 Folio 41, C.1.
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por sus continuas llegadas tarde, tanto en la jornada de la manana
como en la de la tarde.

En Oficio del 8 de septiembre de 2014%, el sefior Oscar Sanchez Arango
le solicita a la accionante el cumplimiento de la agenda del sistema
meédico asistencial. Reprocho6 que hubiera retardos frente a los horarios
concertados en la agenda médica, y recordo que la agenda se programa
segun la demanda de los usuarios a quienes se les asignan las citas en la
agenda dentro del horario convenido.

Mediante Oficio n® 1-2014-006323 del 20 de octubre de 20143}, el senor
Oscar Sanchez Arango le reiteré a la accionante la importancia de
cumplir en la asignacion de la agenda médica previamente establecida,
pues el retraso de ésta generaba inconvenientes y malestar con los
usuarios del servicio médico asistencial.

Adicionalmente, en las declaraciones rendidas en este proceso® se indico
que existia un horario para las citas médicas solicitadas, y que abarcaba
tanto la jornada de la manana como la de la tarde.

De lo expuesto considera esta Sala que la sefiora Dorys Amanda Henao
Serna si debia cumplir sus labores como médica general dentro de un
horario determinado cada mes, y aunque no puede afirmarse
tajantemente que éste era impuesto de manera unilateral por la
contratante, lo cierto es que si puede inferirse que éste se sujetaba a las
necesidades propias de la institucion y, en tal sentido, no contaba con la
autonomia propia para manejar su tiempo como profesional.

Debe tenerse presente que ya que la médico general tenia que cubrir las
necesidades del Servicio Médico Asistencial del SENA todos los dias de
cada mes, realmente no es posible hablar de concertacion de turnos,
maxime cuando éstos dependian de los horarios previamente fijados por
la institucion para realizar las consultas externas.

5. Sujecidn a reglamentos, érdenes e instrucciones

Estd demostrado en el proceso que las labores desarrolladas por la

30 Folio 57, C.1.

31 Folios 35 a 40, C.1 y paginas 277 a 282 del archivo 9 contenido en el CD visible a folio 5 del C.3.

32 Ver declaracién de los sefiores Efrain Martinez Guzman (minuto 19:08 a 43:42 del audio contenido
en el CD obrante a folio 196 del cuaderno 1), Libia Echeverry Echeverry (minuto 43:47 a 54:50 del
audio contenido en el CD obrante a folio 196 del cuaderno 1), Jaime Garcia Henao (minuto 55:23 a
1:10:26 del audio contenido en el CD obrante a folio 196 del cuaderno 1), y Lilia Marin de Garcia
(minuto 1:10:28 a 1:18:03 del audio contenido en el CD obrante a folio 196 del cuaderno 1).
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demandante en ejecucién de los contratos de prestacion de servicios
suscritos con la entidad demandada estaban sujetas a constante
supervision y correspondian mas que a una relacion de coordinacion
entre los contratantes, a verdadera subordinacion, como quiera que la
accionante debia acatar los requerimientos del coordinador en punto a
aspectos tales como presupuesto en medicamentos o racionalizacion del
gasto, presentar informes, desarrollar labores administrativas, asistir a
reuniones institucionales, y atender las disposiciones e instrucciones
provenientes del personal de la institucion, segin se precisa a
continuacion.

* Tal como consta en las obligaciones especificas de los contratos de
prestacion de servicios, la demandante debia elaborar resumes
clinicos, mantener actualizado el reporte de pacientes crénicos®, asi
como llevar un registro diario de las patologias presentadas.

* Las historias clinicas debian ser diligenciadas conforme a los
requerimientos de la entidad, tal como se observa en auditorias
realizadas y en oficios en los cuales el coordinador le solicitaba a la
actora el correcto diligenciamiento de las mismas.

En efecto, en Oficio n® 2-2010-002173 del 27 de mayo de 20103, la
coordinadora del grupo mixto de apoyo administrativo de la
Regional Caldas le solicito a la demandante tener en cuenta
recomendaciones dadas en auditoria, relacionadas con el
diligenciamiento de las historias clinicas, la formulaciéon de
medicamentos y los procedimientos del Servicio Médico
Asistencial.

Segun consta en Acta n° 2 del 5 de mayo de 2014 de la auditoria
médica llevada a cabo en el Quindio al programa del sistema
médico asistencial de la Regional Caldas®, y en la que se observa
que participé la accionante, se le inform6 a ésta sobre las
deficiencias encontradas en relacion con el diligenciamiento de las
historias clinicas.

En Oficio n® 1-2014-006323 del 20 de octubre de 20143, el senor
Oscar Sanchez Arango le presentd a la accionante unos hallazgos

3 Ver Oficio n® 2-2010-002173 del 27 de mayo de 2010 (paginas 187 a 189 del archivo 2 contenido en
el CD visible a folio 5 del C.3).

3 Paginas 187 a 189 del archivo 2 contenido en el CD visible a folio 5 del C.3.

% Folios 43 a 46, C.1 y paginas 235 a 238 del archivo 9 contenido en el CD visible a folio 5 del C.3.

% Folios 35 a 40, C.1 y paginas 277 a 282 del archivo 9 contenido en el CD visible a folio 5 del C.3.
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encontrados en auditoria médica llevada a cabo el 3 de octubre de
2014 y de la que reprochd que la demandante hubiera estado
ausente por segunda vez pese a estar programada con
anterioridad. Le manifestd6 que en la auditoria se detectd el
incumplimiento en el diligenciamiento de las historias clinicas, de
lo cual ya habia sido notificada, pese a lo cual no lo habia ajustado.
Le puso de presente que su contrato establecia el diligenciamiento
de las historias clinicas conforme a la normativa aplicable.

* Tal como lo consta en los contratos de prestacion de servicios,
dentro de las obligaciones de los mismos estaba la de presentar los
informes que solicitara la coordinacion del Servicio Médico
Asistencial. En ese sentido, la demandante presentaba informe de
las actividades realizadas como parte de la verificacion de las
actividades.

* De conformidad con algunos de los contratos de prestacion de
servicios, se acreditd que la demandante desempefiaba funciones
adicionales a la de médica general, que ademdas podrian
catalogarse como de indole administrativa, pues era quien
asesoraba a las juntas administradoras del Servicio Médico
Asistencial, apoyaba auditoria de campo, apoyaba a la Regional
Caldas en la implementacidon, cumplimiento y seguimiento de
estandares para la habilitacion de la sede del Servicio Médico
Asistencial, apoyaba en la elaboracidon o revision de respuestas a
requerimientos de la Secretaria Departamental de Salud, y
realizaba actividades de informacion, educacién y comunicacion
de habitos de vida saludable a los beneficiarios del servicio,
debiendo llevar registro de las mismas.

* La demandante debia asistir a las auditorias que se realizaran,
cuya ausencia en una de ellas fue reprochada a través de Oficio n®
1-2014-006323 del 20 de octubre de 2014%".

. A través de varios oficios, tanto los coordinadores del Servicio
Médico Asistencial como el director del SENA Regional Caldas,
exigieron a la demandante explicaciones en relacion con
medicamentos formulados, le prohibieron prescribir algunos y le
solicitaron racionalizar otros, tal como se indica a continuacion.

En Oficio n® 2-2010-000639 del 1° de marzo de 201038, el senor

3 Folios 35 a 40, C.1 y paginas 277 a 282 del archivo 9 contenido en el CD visible a folio 5 del C.3.
% Folios 65 y 66, C.1 y paginas 131 y 132 del archivo 2 contenido en el CD visible a folio 5 del C.3.
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Oscar Sanchez Arango requirié a la accionante sobre el
cumplimiento del contrato 09 de 2010, en punto a la
racionalizacion del gasto de medicamentos.

Por la anterior situacion, mediante oficio del 3 de marzo de 2010%,
la accionante le solicité al sefior Oscar Sanchez Arango que le
informara si podia continuar atendiendo a una paciente y si podia
seguirle suministrando los medicamentos que ésta requeria.

Por Oficio n°® 2-2010-002173 del 27 de mayo de 2010%, Ia
coordinadora del grupo mixto de apoyo administrativo de la
Regional Caldas le solicito a la demandante tener en cuenta
recomendaciones dadas en auditoria, relacionadas con la
formulacion de medicamentos.

Con oficio del 22 de septiembre de 20104, el sefior Oscar Sanchez
Arango le solicitd a la accionante racionalidad en el gasto en la
formulacion de medicamentos, haciéndole ver que habia
consumido el 77% del presupuesto asignado para ese rubro.

Por oficio del 16 de agosto de 20114, el sefhor Oscar Séanchez
Arango le pidi6 a la accionante formular otros medicamentos con
efectos similares a los inicialmente prescritos.

Mediante Oficio n® 1-2011-005211 del 19 de agosto de 20114, el
sefior Oscar Sanchez Arango llamé la atencién a la accionante por
formular masivamente un medicamento para desparasitacion, y le
record6 que toda campana iniciada por ella debia ser consultada y
aprobada por el coordinador y el comité técnico cientifico de la
entidad.

Con oficio del 30 de agosto de 20114, el sefior Oscar Séanchez
Arango le solicité a la accionante abstenerse de continuar con la
campafna masiva de desparasitacion, por no existir justificacion
para ello y menos haciendo uso de un medicamento costoso.

A través de Oficio n® 2-2010-002045 del 19 de mayo de 2014%, el

% Pagina 133 del archivo 2 contenido en el CD visible a folio 5 del C.3.

4 Paginas 187 a 189 del archivo 2 contenido en el CD visible a folio 5 del C.3.

41 Folio 64, C.1.

£ Pagina 249 del archivo 6 contenido en el CD visible a folio 5 del C.3.

4 Pagina 250 del archivo 6 contenido en el CD visible a folio 5 del C.3.

# Pagina 252 del archivo 6 contenido en el CD visible a folio 5 del C.3.

4 Folios 58 y 59, C.1 y paginas 153 y 154 del archivo 2 contenido en el CD visible a folio 5 del C.3.
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director del SENA Regional Caldas requirid a la demandante el
cumplimiento eficiente del contrato 09 de 2010, por cuanto las
prescripciones de medicamentos hechas por aquella generaban un
costo excesivo. Aportd propuesta para economizar por parte de la
farmacia, en la cual se daban recomendaciones al respecto®.

Por Oficio n® 2-2014-006759 del 21 de mayo de 2014%, el sefior
Oscar Sanchez Arango requirié a la demandante para que aclarara
la situacion descrita por una de las pensionadas de la institucion
en relacion con la devolucién de unos medicamentos?®.

Con oficio del 27 de mayo de 2014%°, la demandante le manifesto al
sefior Oscar Sanchez Arango que los medicamentos enviados a la
beneficiaria de la pensionada eran totalmente pertinentes.

Finalmente, mediante Oficio n® 1-2014-006400 del 27 de octubre de
2014%0, el senor Oscar Séanchez Arango, en su calidad de
Profesional Servicio Médico Asistencial del SENA Regional Caldas
e interventor del contrato 000215 de 2014, le solicito a la
demandante aclarar las inquietudes sefialadas en el informe de
auditoria médica sobre la facturacion de medicamentos del
prestador Evedisa del mes de septiembre de 2014.

* Le correspondia a la accionante emitir conceptos médicos, segin
consta en los Oficios n°® 17-2028 del 3 de marzo de 201051, n® 2-2010-
000727 del 4 de marzo de 2010%2, n® 1-2010-000606 del 8 de marzo
de 2010% y n® 2-2010-000863 del 12 de marzo de 2010

* Tal como se observa en Oficio n? 1-2011-006220 del 23 de
septiembre de 2011%, el coordinador del servicio le informaba a la
demandante la programacién de jornadas de promocion y
prevencion para jovenes, dandole las pautas para el desarrollo de
las mismas.

* La demandante debia diligenciar las planillas de servicio médico

4 Folios 60 y 61, C.1.

47 Folio 34, C.1 y pagina 239 del archivo 9 contenido en el CD visible a folio 5 del C.3.
4 Folio 33, C.1 y pagina 240 del archivo 9 contenido en el CD visible a folio 5 del C.3.
49 Folio 55, C.1.

% Folios 28 a 30, C.1.

51 Pagina 134 del archivo 2 contenido en el CD visible a folio 5 del C.3.

52 Pagina 135 del archivo 2 contenido en el CD visible a folio 5 del C.3.

5 Pagina 136 del archivo 2 contenido en el CD visible a folio 5 del C.3.

54 Paginas 139 y 140 del archivo 2 contenido en el CD visible a folio 5 del C.3.

% Paginas 264 a 266 del archivo 6 contenido en el CD visible a folio 5 del C.3.
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asistencial, identificando cada beneficiario atendido.

Llamados de atencion

En el expediente obran los siguientes documentos sugestivos de
llamados de atencidn recibidos por parte de la demandante:

El coordinador del Servicio Médico Asistencial del SENA Regional
Caldas le pidi6 mesura a la parte actora en la atencion de
visitadores médicos en horario de consulta, tal como consta en los
Oficios n? 2-2010-000639 del 1° de marzo de 2010 y del 23 de junio
de 2010%.

Con Oficio del 23 de junio de 2010%, el senor Oscar Sanchez
Arango le record¢ a la accionante que en el horario de atencion del
cual disponia para el Servicio Médico Asistencial estaba
totalmente prohibido la atencion de pacientes particulares y
mucho menos la utilizacion de las instalaciones del servicio
médico para dicha practica.

Segun consta en Oficio n° 1-2011-006219 del 23 de septiembre de

% Obran las siguientes planillas:

Ne° CONTRATO PERIODO FOLIOS
26 de dlc;i??fi%ggm adde | pioinas85a 113,121 a 143 y
111 del 22 de diciembre de ! ., 151 a 173 del archivo 4
2 (con suspension del 30 de .
2008 .. contenido en el CD obrante a
diciembre de 2008 al 18 de folio 5 del derno 3
enero de 2009) Olo > del criaderno
il 1
28deabrilde2009al8de | [, 5 1812207y 2152221
enero de 2010 del archivo 4 contenido en el
3 51 del 17 de abril de 2009 (con suspensién del 18 de .
CD obrante a folio 5 del
agosto de 2009 al 17 de cuaderno 3
septiembre de 2009)
Péaginas 109 a 130, 168 a 185,
208 a 230, 246 a 265, 275 a
297,307 a 326, 337 a 358, 368
4 | 09 del 25 de enero de 2010 27 de enero de2010a26de | 501401 5 419 425 2 437 del
diciembre de 2010 . .
archivo 2 contenido en el CD
obrante a folio 5 del
cuaderno 3
L Paginas 225 a 237 del archivo
5 68 del 8 de julio de 2011 11 dejulio de 2011 a 31 de 6 contenido en el CD obrante
enero de 2012 .
a folio 5 del cuaderno 3

57 Folios 65 y 66, C.1 y paginas 131 y 132 del archivo 2 contenido en el CD visible a folio 5 del C.3.
5 Pagina 231 del archivo 2 contenido en el CD visible a folio 5 del C.3.
% Pagina 231 del archivo 2 contenido en el CD visible a folio 5 del C.3.
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2011, la accionante fue requerida para que realizara debidamente
las notas de remision de pacientes.

. Mediante Oficio n® 1-2012-001724 del 1° de marzo de 2012¢1, con el
cual el sefor Oscar Sanchez Arango llamé la atencién a la
accionante por haber sostenido, por iniciativa propia, reunion con
funcionarios del Hospital Santa Sofia, identificindose como
funcionaria del SENA. Le recordé que dentro de sus funciones no
hay ninguna que le permita requerir informacién a algun
prestador de servicios de salud.

7.  Prestacion exclusiva de servicios con la ESE

Ninguno de los elementos materiales probatorios allegados al proceso
permite afirmar que durante el término de vinculacion con el SENA, la
sefiora Dorys Amanda Henao Serna suscribi6 contrato de prestacion de
servicios alguno con otra institucion. Y de asi haberlo hecho, tal
circunstancia, en criterio de este Tribunal, no desdibuja la prestacion
exclusiva que tenia con la demandada, pues es evidente que hubiera
sido en momentos para los cuales no estuviese laborando en el Servicio
Médico Asistencial del SENA. De hecho, en oficios del 29 de enero de
2015 y del 27 de marzo de 2015, la accionante le manifiesta al director
regional del SENA que no estd ejecutando ni ha ejecutado contratos con
otras instituciones diferentes al SENA y que en todo caso entiende que
de hacerlo, debe informar a la entidad®2.

8.  Falta de autonomia e independencia

Para la Sala es claro que por su naturaleza, las atribuciones de quien se
desempene como médico general no tienen el alcance de determinar las
condiciones bajo las cuales dicha labor debe ser desempenada, lo que
desvirtua desde todo punto de vista el factor autonomia e independencia
que se predica de una relacion de prestacion de servicios como la que en
apariencia se constituyo entre las partes en el sub lite.

En efecto, en el presente caso se demostrd que la actividad contractual no
era ejercida de manera autonoma e independiente, pues la demandante
debia: i) cumplir la agenda establecida para las consultas de beneficiarios
del servicio, lo cual implica de suyo, la sujecién a un horario de trabajo en
los turnos previamente fijados por el SENA segtin las necesidades del

60 Pagina 263 del archivo 6 contenido en el CD visible a folio 5 del C.3.
61 Pagina 155 del archivo 5 contenido en el CD visible a folio 5 del C.3.
62 Paginas 125 y 154 del archivo 1 contenido en el CD visible a folio 5 del C.3.
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servicio; ii) no se encontraba en posibilidad de suscribir contrato de
prestacion de servicios con otra institucion, pues al tener que cubrir el
servicio médico de la entidad cada mes en los turnos ya analizados,
necesariamente hubiera tenido que pactar horarios en los dias que se
tenian como descanso; iii) no hacia uso generalmente de equipos propios
para la ejecucion de sus labores sino a los suministrados por la entidad;
iv) no podia ejecutar las actividades contratadas en las circunstancias de
tiempo, modo y lugar de su preferencia, pues como se vio, habia una
agenda para citas médicas en horarios fijos toda la semana; y v) sus
actividades estaban sometidas a las directrices del coordinador del
Servicio Meédico Asistencial, en relacion con procedimientos vy
medicamentos.

Considera esta Sala pertinente traer a colacion pronunciamiento del Consejo
de Estado sobre un tema de contornos similares al aqui debatido®, en el que
razono de la siguiente manera:

Bajo la premisa de que el objeto de la empresa accionada es la prestacion de
servicios de Salud, como parte integrante del sistema de seguridad social en
salud, no da margen a la duda en cuanto a que dicha actividad no es mds que el
ejercicio de funciones de cardcter permanente y, en ese orden de ideas, la labor
de Médico Especialista en Oftalmologia prestado por el actor, no respondia a un
servicio extrafio al quehacer cotidiano de la E.S.E. FRANCISCO DE PAULA
SANTANDER, para el cumplimiento de sus cometidos constitucionales, legales
y reglamentarios.

Ademds, la contratacion de los servicios del actor no fue para desarrollar una
labor espordadica y/o transitoria, sino de manera extendida y consecutiva con la
institucion accionada, que comprendid del 1° de julio de 2003 hasta el 30 de
julio de 2008; aunado que no gozo de autonomia técnica y cientifica, pues la
atencion médica no la desplegaba en un espacid (sic), logistica y horario que él a
bien tuviera, sino usando las dependencias y herramientas de la institucion
hospitalaria, sigquiendo los pardmetros y estindares establecidos por ésta, y
atendiendo los turnos o agendas que le eran definidas por el Subgerente o
Coordinacion de salud de la Unidad Hospitalaria los Comuneros, cuya
administracion la ejercio la Empresa Social del Estado demandada a partir del
26 de junio de 2003, con ocasion del Decreto 1750 de 2003, que creo la E.S.E.
FRANCISCO DE PAULA SANTANDER.

Es mads, la situacion objeto de andlisis encaja dentro de los criterios sefialados
por la Corte Constitucional en la sentencia C-614 de 2009, para definir cudndo
realmente se estd frente a una relacion laboral y no a un contrato de prestacion

6 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Segunda. Subseccion A.
Consejero Ponente: Dr. Gustavo Eduardo Gomez Aranguren. Sentencia del 24 de junio de 2015.
Radicacion nimero: 68001-23-31-000-2010-00067-01(3038-13).
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de servicios, en la medida que: i) se conjuga el criterio funcional, porque la
funcion contratada -de médico oftalmologo- esti referida a las que debia
adelantar la entidad publica accionada; ii) no hay temporalidad y
excepcionalidad, pues se traté de contrataciones por mds de 5 afios con la
misma persona y con el mismo objeto, y iii) se presenta el criterio de la
continuidad, porque la vinculacion se realizé mediante contratos sucesivos
para desempetiar funciones inherentes al cometido que constitucional, legal y
reglamentariamente correspondia a la empresa demandada.

Para la Sala es didfano que la autonomia e independencia del actor durante la
ejecucion de los contratos de prestacion de servicios se vio limitada por el poder
subordinante del empleador, quedando cercenado el amplio margen de
discrecionalidad que define a las personas naturales contratistas del Estado.

De lo anterior se concluye que se encuentra acreditada la subordinacion de la
seniora Dorys Amanda Henao Serna como segundo elemento de la relacion
laboral predicada respecto del SENA.

3.3 Retribucion

Seguin consta en los contratos allegados y referidos anteriormente®, las partes
pactaron como contraprestacion por los servicios prestados por la
demandante, un pago en mensualidades vencidas dentro de los cinco y/o diez
dias siguientes a la presentacion de la certificacion expedida por el encargado
de la supervision del contrato, dando cuenta de que la contratista habia
cumplido a satisfaccion sus obligaciones.

Al expediente fueron aportados algunos informes de interventoria
correspondientes a los contratos suscritos®®, los cuales dan cuenta de los

¢4 Contratos n® 111 de 2008 (pagina 70 del CD obrante a folio 5 del cuaderno 3), n® 51 de 2009
(pagina 71 del CD obrante a folio 5 del cuaderno 3), n® 09 de 2010 (pagina 90 del CD obrante a folio
5 del cuaderno 3), n® 68 de 2011 (pagina 212 del CD obrante a folio 5 del cuaderno 3), n® 57 de 2012
(pagina 137 del CD obrante a folio 5 del cuaderno 3), n® 145 de 2012 (péagina 159 del CD obrante a
folio 5 del cuaderno 3), n® 016 de 2013 (pagina 31 del CD obrante a folio 5 del cuaderno 3), n® 000215
de 2014 (pagina 167 del CD obrante a folio 5 del cuaderno 3) y n® 000008 de 2015 (paginas 98 y 100
del CD obrante a folio 5 del cuaderno 3)

65 Se allegaron los siguientes informes de interventoria:

Ne CONTRATO PERIODO FOLIOS
26 de d1c1em'bre de 2008 a 3 de Paginas 82 a 84y 117 2 119
111 del 22 de diciembre de abril d,e ,2009 del archivo 4 contenido en el
2 2008 (con suspensi6n del 30 de CD obrante a folio 5 del
diciembre de 2008 al 18 de
enero de 2009) cuaderno 3
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valores autorizados a pagar con ocasion de las actividades efectuadas por la

accionante,
relacionada®®.

que ademds concuerdan con la demas
Todo lo anterior acredita la realizaciéon de los pagos

documentacion

51 del 17 de abril de 2009

28 de abril de 2009 a 18 de
enero de 2010
(con suspension del 18 de
agosto de 2009 al 17 de
septiembre de 2009)

Paginas 178 a 180 y 212 a 214
del archivo 4 contenido en el
CD obrante a folio 5 del
cuaderno 3

09 del 25 de enero de 2010

27 de enero de 2010 a 26 de
diciembre de 2010

Paginas 105 a 108, 141 a 144,
146 a 149, 157 a 160, 164 a
167, 193 a 196, 235 a 238, 242
a 245, 271 a 274, 303 a 306,
333 a 336, 363 a 366, 397 a
400, 438 a 441 del archivo 2
contenido en el CD obrante a
folio 5 del cuaderno 3

68 del 8 de julio de 2011

11 de julio de 2011 a 31 de
enero de 2012

Paginas 222 a 224, 246 a 248,
259 a 262 del archivo 6
contenido en el CD obrante a
folio 5 del cuaderno 3

57 del 17 de febrero de 2012

24 de febrero de 2012 a 29 de
junio de 2012

Paginas 152 a 154, 161 a 163,
170 a 172,176 a 178 del
archivo 5 contenido en el CD
obrante a folio 5 del
cuaderno 3

145 del 16 de julio de 2012

17 de julio de 2012 a 31 de
diciembre de 2012

Péginas 169 a 171,176 a 178,
183 a 185,189 a 192,199 a
201, 205 a 207 del archivo 8
contenido en el CD obrante a
folio 5 del cuaderno 3

016 del 16 de enero de 2013

16 de enero de 2013 a 31 de
diciembre de 2013

Paginas 46 a 48,52 a 54, 58 a
60,63 a 65,67 a69,75a77,79
a81,83a85,87a89,92a9%4,
97 a 99 del archivo 3
contenido en el CD obrante a
folio 5 del cuaderno 3

000215 del 10 de enero de
2014

17 de enero de 2014 a 31 de
diciembre de 2014

Péaginas 196 a 198, 205 a 207,
208 a 210,211 a 213,219 a
221,222 a 224,227 a 229, 243
a 245, 249 a 251, 257 a 259,
265 a 267,273 a 275,284 a
286, 290 a 293 del archivo 9
contenido en el CD obrante a
folio 5 del cuaderno 3

10

000008 del 14 de enero de
2015

16 de enero de 2015 a 19 de
junio de 2015

Paginas 128 a 130, 131 a 133,
141 a 143,151 a 153,155 a
157,161 a 163,177 a 180, 192
a 195 del archivo 1 contenido
en el CD obrante a folio 5 del
cuaderno 3

6 Contratos n® 51 de 2009 (paginas 78 a 80, 114 a 116, 144 a 146, 148 a 150, 174 a 176, 208 a 210 del
CD obrante a folio 5 del cuaderno 3), n® 09 de 2010 (pagina 100, 103, 104, 145, 150 a 152, 155, 156, 190
a 192, 232 a 234, 266, 267, 299, 300, 328, 329, 360, 392, 393, 420 y 421 del CD obrante a folio 5 del
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mensuales acordados.
4. Existencia del contrato realidad en el presente asunto

En el contexto referido y conforme con las reglas de la experiencia, esta Sala de
Decision considera que en el caso concreto se demostraron los elementos
propios de una relacidn laboral entre la demandante y el SENA, pese a que su
vinculacion se efectuo bajo la figura del contrato de prestacidon de servicios.

Por dicha razdn, debe entenderse que los contratos de prestacion de servicios
encubrieron una relacién de cardcter laboral entre demandante y demandado,
por lo que, en aplicacion del principio de la primacia de la realidad sobre las
formas, debe reconocerse la existencia de un contrato realidad sobre dichos
contratos, salvo los periodos en que hubo interrupciones.

5. Extremos temporales por los cuales se reconocera relacion laboral

Para el caso que convoca la atencion de esta Sala y de conformidad con los
medios probatorios allegados al expediente, se observa que la sefiora Dorys
Amanda Henao Serna se desempend como médica general en el Servicio
Meédico Asistencial del SENA en los siguientes periodos:

*  Del 19 de febrero de 2008 al 18 de noviembre de 2008.

*  Del 26 de diciembre de 2008 al 22 de abril de 2008.

*  Del 28 de abril de 2009 al 18 de enero de 2010 (con suspension del 18 de
agosto de 2009 al 17 de septiembre de 2009)

*  Del 27 de enero de 2010 al 26 de diciembre de 2010.

*  Del 11 dejulio de 2011 al 31 de enero de 2012.

*  Del 24 de febrero de 2012 al 29 de junio de 2012.

*  Del 17 de julio de 2012 al 31 de diciembre de 2012.

*  Del 16 de enero de 2013 al 31 de diciembre de 2013.

*  Del 17 de enero de 2014 al 31 de diciembre de 2014.

*  Del 16 de enero de 2015 al 19 de junio de 2015.

De lo anterior se desprende que durante su vinculacion existieron las
siguientes interrupciones:

cuaderno 3), n® 68 de 2011 (paginas 220, 221, 242, 243, 253 y 254 del CD obrante a folio 5 del
cuaderno 3), n® 57 de 2012 (pagina 146, 147 y 159 del CD obrante a folio 5 del cuaderno 3), n® 145 de
2012 (paginas 168, 175, 182, 188, 198 y 204 del CD obrante a folio 5 del cuaderno 3), n® 016 de 2013
(paginas 44, 45, 51, 57, 62, 66, 74, 78, 82, 86, 91 y 96 del CD obrante a folio 5 del cuaderno 3), n®
000215 de 2014 (paginas 193, 202, 215, 225, 226, 242, 248, 256, 264, 272, 283 y 289 del CD obrante a
folio 5 del cuaderno 3) y n® 000008 de 2015 (paginas 119, 134, 144, 160, 170 y 184 del CD obrante a
folio 5 del cuaderno 3).
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. Del 19 de noviembre de 2008 al 25 de diciembre de 2008, es decir, 37
dias.

. Del 23 de abril de 2009 al 27 de abril de 2009, es decir, 5 dias.

. Del 19 de enero de 2010 al 26 de enero de 2010, es decir, 8 dias.

. Del 27 de diciembre de 2010 al 10 de julio de 2011, es decir, 196 dias.

= Del 1° de febrero de 2012 al 23 de febrero de 2012, es decir, 23 dias.

= Del 30 de junio de 2012 al 16 de julio de 2012, es decir, 17 dias.

= Del 1° de enero de 2013 al 15 de enero de 2013, es decir, 15 dias.

= Del 1° de enero de 2014 al 16 de enero de 2014, es decir, 16 dias.

= Del 1° de enero de 2015 al 15 de enero de 2015, es decir, 15 dias.

Ahora bien, en sentencia del 26 de julio de 2018%, el Consejo de Estado
acudi6 a la regla contenida en el articulo 45 de la Decreto 1042 de 1978
consistente en el transcurso de mas de 15 dias habiles para establecer si entre
los contratos de prestacion de servicios suscritos se habia presentado o no
interrupcion o solucion de continuidad:

En consecuencia, al estar acreditada la existencia de la relacion de cardcter
laboral y por ende desvirtuado el vinculo contractual (Ley 80 de 1993, articulo
32.3) le asiste el derecho al sefior Pablo Emilio Torres Garrido al reconocimiento
y pago de las prestaciones no devengadas durante la vigencia de los contratos
celebrados con la ESE Centro de Salud Santa Bdrbara y el Municipio de Santa
Bdrbara — Santander en los periodos comprendidos entre el 1 de noviembre de
2005 hasta el 18 de julio de 2008, teniendo en cuenta las interrupciones que se
dieron entre las ordenes de prestacion de servicio que suscribio el demandante
con las entidades desde el 1 de septiembre de 2003, interrupciones que
excedieron el término de 15 dias de que trata el articulo 45 de la Decreto
1042 de 1978, lo que quiere decir que hubo solucion de continuidad y que
ademds operé el término de prescripcion para reclamar las prestaciones
causadas con anterioridad al 1 de noviembre de 2005, como se explicara mds
adelante.

En ese entendimiento, este Tribunal considera que para el presente caso y
con ocasion de los 37 y 196 dias que transcurrieron entre la suscripcion de la
Carta de Adscripciéon al Servicio Médico Asistencial del SENA Regional
Caldas del 19 de febrero de 2008 y el contrato 111 del 22 de diciembre de
2008, y entre la suscripcion de los contratos 09 del 25 de enero de 2010 y 68
del 8 de julio de 2011, se generaron interrupciones en la prestacion del
servicio que implican la existencia de una solucién de continuidad por los
periodos comprendidos entre el 19 de noviembre de 2008 y el 25 de

¢7 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Secciéon Segunda. Subsecciéon B.
Consejero Ponente: Dr. César Palomino Cortés. Sentencia del 26 de julio de 2018. Radicacion
numero: 68001-23-31-000-2010-00799-01(2778-13).

68 “Se entenderd que no hay solucion de continuidad si entre el retiro y la fecha de la nueva posesion no
transcurrieren mds de quince dias hdbiles”.
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diciembre de 2008, y entre el 27 de diciembre de 2010 y el 10 de julio de 2011,
pues excedieron los 15 dias habiles de que trata el articulo 45 del Decreto 1042
de 1978.

Aun cuando se observa que existen otras interrupciones de mas de 15 dias,
este Tribunal estima que el lapso transcurrido en cada una de ellas puede tener
justificacion en los tramites administrativos que deben adelantarse en una
entidad para suscribir contratos de este tipo, maxime si, como se ha visto, el
objeto de los mismos se relacionaba con una labor permanente de la entidad.

En ese orden de ideas, la relacién laboral a reconocer sera por los periodos
comprendidos entre el 26 de diciembre de 2008 y el 22 de abril de 2008, el 28
de abril de 2009 y el 18 de enero de 2010, el 27 de enero de 2010 y el 26 de
diciembre de 2010, el 11 de julio de 2011 y el 31 de enero de 2012, el 24 de
febrero de 2012 y el 29 de junio de 2012, el 17 de julio de 2012 y el 31 de
diciembre de 2012, el 16 de enero de 2013 y el 31 de diciembre de 2013, el 17
de enero de 2014 y el 31 de diciembre de 2014 y el 16 de enero de 2015 y el 19
de junio de 2015.

6. La prescripcion en los eventos en que se debate la existencia de un
contrato realidad

En sentencia de unificacion jurisprudencial CE-SUJ2 n® 5 del 25 de agosto de
2016%, la Seccion Segunda del Consejo de Estado indico que, “(...) si quien
pretende el reconocimiento de la relacion laboral con el Estado, se excede de los tres
arnios, contados a partir de la terminacion de su vinculo contractual, para reclamar
los derechos en aplicacion del principio de la “...primacia de la realidad sobre las
formalidades establecidas por los sujetos de las relaciones laborales” (articulo 53
constitucional), se extingue el derecho a solicitar las prestaciones que se deriven de
aquella, pues dicha situacion se traduciria en su desinterés, que no puede soportar el
Estado, en su condicion de empleador”.

En la misma providencia referida, el Alto Tribunal precis6 que “(...) en
aquellos contratos de prestacion de servicios, pactados por un interregno
determinado y que la ejecucion entre uno y otro tiene un lapso de interrupcion,
frente a cada uno de ellos habra de analizarse la prescripcion a partir de sus fechas de
finalizacion, puesto que uno de los fundamentos de la existencia del contrato
realidad es precisamente la vocacion de permanencia en el servicio. Por consiguiente,
le correspondera al juez verificar si existio o no la citada interrupcion contractual,
que serd excluida de reconocimiento y examinada en detalle en cada caso particular,

6 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Secciéon Segunda. Consejero Ponente:
Dr. Carmelo Perdomo Cuéter. Sentencia del 25 de agosto de 2016. Radicacion ntimero: 23001-23-
33-000-2013-00260-01(0088-15)CE-SUJ2-005-16.
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en aras de proteger los derechos de los trabajadores, que han sido burlados por las
autoridades administrativas al encubrir una relacion laboral bajo contratos de
prestacion de servicios”.

Ahora bien, segin quedd consignado igualmente en el fallo de unificacion,
el fenomeno de la prescripcion extintiva del derecho no se aplica frente a los
aportes para pension, “(...) en atencion a la condicion periddica del derecho
pensional, que los hace imprescriptibles, pues aquellos se causan dia a dia y en tal
sentido se pueden solicitar en cualquier época, mientras que las prestaciones sociales
y salariales, al ser pagadas por una sola vez, si son susceptibles del mencionado
fendmeno, por tener el cardcter de emolumentos econdmicos temporales”.

Siguiendo las reglas jurisprudenciales expuestas para el caso objeto de
estudio, se advierte que al tratarse de una vinculacion que tuvo
interrupciones en el tiempo de servicio, el término para contabilizar la
prescripcion extintiva debe empezar a contarse a partir de la finalizacién de
cada uno de los periodos laborados, que en este caso se tomaron en bloque
por aquellos que se entienden prestados en continuidad, ast:

PERIODO DE VINCULACION FECHA DE PRESCRIPCION
Del 26 de diciembre de 2008 al 26 de .
diciembre de 2010 27 de diciembre de 2013
Del 11 de julio de 2011 al 19 de junio .
de 2015 20 de junio de 2018

Al haber sido presentada la peticiéon de reconocimiento y pago de las
acreencias laborales ante la entidad demandada el 10 de noviembre de 2015
(fl. 85, C.1), se observa que se configurd el fenomeno procesal de la
prescripcion extintiva respecto de los periodos laborados con anterioridad al
11 de julio de 2011.

Ahora bien, atendiendo la sentencia de unificacion referida, la prescripcion
no puede aplicarse frente a los aportes que por pension debian realizarse al
Sistema General de Seguridad Social, “(...) en atencion a la condicién periddica
del derecho pensional y en armonia con los derechos constitucionales a la igualdad e
irrenunciabilidad a los beneficios minimos laborales y los principios de in dubio pro
operario, no regresividad y progresividad”. Sin embargo, lo anterior “(...) no
implica la imprescriptibilidad de la devolucion de los dineros pagados por concepto
de aportes hechos por el trabajador como contratista, pues esto seria un beneficio
propiamente economico para él, que no influye en el derecho pensional como tal (que
se busca garantizar), sino en relacion con las cotizaciones adeudadas al sistema de
sequridad social en pensiones, que podrian tener incidencia al momento de liquidarse
el monto pensional”.
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7. Restablecimiento del derecho

Tal como se indico, para este Tribunal, segtn las reglas de la experiencia y de
conformidad con el material probatorio allegado al expediente y la naturaleza
propia de la actividad desempenada por la demandante, existié una relacion
laboral entre la sefiora Dorys Amanda Henao Serna y el SENA, aunque se
hubiese presentado bajo la forma de contratos de prestacion de servicios.

En ese entendimiento, es procedente declarar la nulidad del acto
administrativo atacado y, en consecuencia, declarar la existencia de un
contrato realidad entre las partes por los periodos comprendidos entre el 26
de diciembre de 2008 y el 22 de abril de 2008, el 28 de abril de 2009 y el 18 de
enero de 2010, el 27 de enero de 2010 y el 26 de diciembre de 2010, el 11 de
julio de 2011 y el 31 de enero de 2012, el 24 de febrero de 2012 y el 29 de
junio de 2012, el 17 de julio de 2012 y el 31 de diciembre de 2012, el 16 de
enero de 2013 y el 31 de diciembre de 2013, el 17 de enero de 2014 y el 31 de
diciembre de 2014 y el 16 de enero de 2015 y el 19 de junio de 2015.

Se declarara probada de manera oficiosa la excepcion de prescripcion
extintiva de los derechos laborales y prestaciones sociales derivadas de los
contratos de prestacion de servicios suscritos entre la sefiora Dorys Amanda
Henao Serna y el SENA, causadas en relacién con los periodos laborados con
anterioridad al 11 de julio de 2011, excepto en lo relacionado con los aportes
al Sistema General de Seguridad Social en Pensiones, como se indicara mas
adelante. La prescripcién operard también frente a la devolucion de los
aportes como empleador a salud y a la caja de compensacion respectiva.

En ese orden de ideas, como parte del restablecimiento del derecho se
condenard a la entidad demandada a reconocer y pagar las mismas
prestaciones sociales que hubiera percibido un empleado de planta del
SENA de igual o similar categoria, correspondientes al periodo
comprendido entre el 11 de julio de 2011 y el 19 de junio de 2015. Para la
liquidacion de tales prestaciones se tomarda como referencia el monto
pactado como honorarios en cada contrato.

Ahora bien, como los aportes a pensiones son imprescriptibles, segin los
razonamientos expuestos anteriormente, se declarara que el tiempo laborado
por la sefiora Dorys Amanda Henao Serna, como médica general al servicio
del SENA, bajo la modalidad de contratos de prestacion de servicios en los
periodos en los cuales se demostro la existencia de una relacion laboral, se
debe computar para efectos pensionales.
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En ese sentido, la entidad accionada debera tomar el Ingreso Base de
Cotizacion o IBC pensional de la demandante (los honorarios pactados)
dentro de la totalidad de periodos reconocidos como laborados, mes a mes,
y si existe diferencia entre los aportes realizados como contratista y los que
se debieron efectuar, cotizara al respectivo fondo de pensiones la suma
faltante por concepto de aportes a pensidn, sélo en el porcentaje que le
correspondia como empleador.

Para lo anterior, la demandante debera acreditar las cotizaciones que realiz6
al Sistema General de Seguridad Social en pensiones durante el tiempo que
duraron los referidos vinculos contractuales, y en la eventualidad de que no
las hubiese hecho o existiese diferencia en su contra, tendrd la carga de
cancelar o completar, segun el caso, el porcentaje que le incumbia como
trabajadora.

Se condenard igualmente al SENA a pagar a favor de la sefiora Dorys
Amanda Henao Serna, los porcentajes de cotizaciéon a salud como
empleador, que debio trasladar a los fondos correspondientes, al igual que la
totalidad de la cotizacién a la caja de compensacion respectiva, causados
dentro del periodo de contratacion irregular por el cual se reconoce el
restablecimiento del derecho teniendo en cuenta el fendmeno de la
prescripcion. Dicho pago debera realizarse a través de las entidades de
seguridad social a las que se encuentre afiliada la accionante.

Las sumas que deba cancelar la entidad accionada se actualizardn de
acuerdo con la siguiente férmula, en donde el valor presente (R) se
determina multiplicando el valor histérico (Rh), por el nimero que resulta
de dividir el indice final de precios al consumidor certificado por el DANE,
vigente a la fecha de ejecutoria de esta sentencia, por el indice inicial vigente
para la fecha de causacion de la prestacion:

R = Rh Indice Final
Indice Inicial

Por tratarse de obligaciones de tracto sucesivo, dicha formula se aplicara
separadamente mes por mes, teniendo en cuenta que el indice inicial es el
vigente al momento de la causacion de cada uno de ellos.

La entidad demandada dara cumplimiento al presente fallo en los términos
previstos por el articulo 192 del CPACA, sin perjuicio de la carga impuesta a

la parte actora en el inciso segundo de la disposicion en mencion.

Costas
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De conformidad con lo dispuesto en el articulo 188 del CPACA, en
concordancia con el numeral 1 del articulo 365 del CGP, se condenara en
costas a la parte accionada, por haber resultado vencida en este proceso y
ademas teniendo en cuenta que la parte demandante se vio en la necesidad
de asumir su defensa judicial, interviniendo activamente durante todas las
etapas del proceso, asi como de sufragar los gastos procesales hasta su
culminacion. Se fija un 0.5% de la cuantia estimada en este proceso como
agencias en derecho a cargo de la parte accionada.

Segun lo dispone el articulo 366 del CGP, por la Secretaria de la
Corporacion, se liquidaran las costas.

En mérito de lo expuesto, la Sala de Decision del TRIBUNAL
ADMINISTRATIVO DE CALDAS, administrando justicia, en nombre de la
Republica y por autoridad de la Ley,

FALLA

Primero. DECLARANSE no probadas las excepciones propuestas por el
SENA y que denominé: “INEXISTENCIA LOS (sicc ELEMENTOS
PROPIOS DEL CONTRATO REALIDAD, CONSECUENTEMENTE
INEXISTENCIA DEL VINCULO O RELACION LABORAL”, “COBRO DE
LO NO DEBIDO”, “COMPENSACION" y “(...) GENERICA (sic)".

Segundo. DECLARASE la nulidad del acto administrativo ficto o presunto
surgido con ocasion del silencio administrativo del SENA en relacion con la
peticion elevada el 10 de noviembre de 2015 y en tanto se entiende que con
el mismo neg6 el reconocimiento y pago de las prestaciones sociales
solicitadas por la parte actora.

Tercero. DECLARASE la existencia de un contrato realidad entre la sefiora
Dorys Amanda Henao Serna y el SENA, por la duracién de los contratos con
ocasién de los cuales se desempend como médica general del Servicio
Médico Asistencial de dicha entidad, esto, es, por los periodos
comprendidos entre el 26 de diciembre de 2008 y el 22 de abril de 2008, el 28
de abril de 2009 y el 18 de enero de 2010, el 27 de enero de 2010 y el 26 de
diciembre de 2010, el 11 de julio de 2011 y el 31 de enero de 2012, el 24 de
febrero de 2012 y el 29 de junio de 2012, el 17 de julio de 2012 y el 31 de
diciembre de 2012, el 16 de enero de 2013 y el 31 de diciembre de 2013, el 17
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de enero de 2014 y el 31 de diciembre de 2014 y el 16 de enero de 2015 y el 19
de junio de 2015.

Cuarto. DECLARASE probada parcialmente la excepcién de prescripcion
extintiva de los derechos laborales y prestaciones sociales derivadas de los
contratos de prestacion de servicios suscritos entre la sefiora Dorys Amanda
Henao Serna y el SENA, causadas en relacion con los periodos laborados con
anterioridad al 11 de julio de 2011, excepto en lo relacionado con los aportes
al Sistema General de Seguridad Social en Pensiones. La prescripcion
operara también frente a la devolucion de los aportes como empleador a
salud y a la caja de compensacion respectiva.

Quinto. Como consecuencia de lo anterior y a titulo de restablecimiento del
derecho, CONDENASE al SENA a reconocer y pagar a favor de la sefiora
Dorys Amanda Henao Serna las mismas prestaciones sociales que hubiera
percibido un empleado de planta del SENA de igual o similar categoria,
correspondientes al periodo comprendido entre el 11 de julio de 2011 y el 19
de junio de 2015. Para la liquidaciéon de tales prestaciones se tomard como
referencia el monto pactado como honorarios en cada contrato.

Sexto. DECLARASE que el tiempo laborado por la sefiora Dorys Amanda
Henao Serna como médica general al servicio del SENA, bajo la modalidad
de contratos de prestacion de servicios en los periodos en los cuales se
demostrd la existencia de una relacion laboral, se debe computar para
efectos pensionales.

Séptimo. CONDENASE al SENA a tomar el Ingreso Base de Cotizacién o
IBC pensional de la demandante (los honorarios pactados) dentro de la
totalidad de periodos reconocidos como laborados, 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 lo anterior, la demandante debera acreditar las cotizaciones que realizo6
al Sistema General de Seguridad Social en pensiones durante el tiempo que
duraron los referidos vinculos contractuales, y en la eventualidad de que no
las hubiese hecho o existiese diferencia en su contra, tendrd la carga de
cancelar o completar, segun el caso, el porcentaje que le incumbia como
trabajadora.

Octavo. CONDENASE al SENA a pagar a favor de la sefiora Dorys Amanda
Henao Serna, los porcentajes de cotizacion a salud como empleador, que
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debid trasladar a los fondos correspondientes, al igual que la totalidad de la
cotizacion a la caja de compensacion respectiva, causados dentro del periodo
de contratacion irregular por el cual se reconoce el restablecimiento del
derecho teniendo en cuenta el fendmeno de la prescripcion. Dicho pago
debera realizarse a través de las entidades de seguridad social a las que se
encuentre afiliada la accionante.

Noveno. NIEGANSE las demas stiplicas de la demanda.

Décimo. Las sumas que deba cancelar la entidad accionada de acuerdo con
lo antes expresado, seran debidamente indexadas mediante la aplicacion de
los ajustes de valor, para lo cual, se tendra en cuenta la formula indicada en
la parte motiva de esta providencia y la forma como debera hacer dichos
ajustes.

Decimoprimero. La entidad demandada dard cumplimiento al presente
fallo en los términos previstos por el articulo 192 del CPACA, sin perjuicio
de la carga impuesta a la parte actora en el inciso segundo de la disposicion
en mencion.

Decimosegundo. CONDENASE en costas en esta instancia a la parte
demandada, las cuales seran liquidadas por la Secretaria de esta
Corporacion conforme lo determina el CGP, por lo brevemente expuesto.
FIJASE un 0.5% de la cuantia estimada en este proceso como agencias en
derecho.

Decimotercero. NOTIFIQUESE conforme lo dispone el articulo 203 del
CPACA.

Decimocuarto. FEjecutoriada esta providencia, LIQUIDENSE los gastos del
proceso, DEVUELVANSE los remanentes si los hubiere, y ARCHIVESE el
expediente, previas las anotaciones pertinentes en el programa informatico
“Justicia Siglo XX1”.

Notifiquese y camplase

A
AMON CH
Magistrado
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CARLOS MANUEL ZAPATA JAIMES %
Magistrado

TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE CALDAS

NOTIFICACION POR ESTADO

No. 170
FECHA: 22/09/2021

SRy

CARLOS ANDRES DIiEZ VARGAS
SECRETARIO




wy

TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE CALDAS

Magistrado Ponente: Augusto Ramon Chavez Marin

A.lI. 307
Asunto: Decreto de pruebas
Accion: Validez de Acuerdo Municipal
Radicacion: 17001-23-33-000-2021-00213-00
Accionante: Maria Liliana Lépez Palacio (Secretaria
Juridica del Departamento de Caldas)
Accionado: Acuerdos Municipales 012 y 013 del 24 de julio

de 2021, emanados del Concejo Municipal de
Marquetalia, Caldas

Manizales, diecisiete (17) de septiembre de dos mil veintiuno (2021).

Dentro del término de fijacidn en lista se presentd intervencion del
Municipio de Marquetalia para referirse a la constitucionalidad o legalidad

de los Acuerdos Municipales 012 y 013 del 24 de julio de 2021, emanados del
Concejo de ese municipio.

De conformidad con lo dispuesto en el numeral 2 del articulo 121 del
Decreto 1333 de 1986 (Cddigo de Régimen Municipal), SE ABRE EL
PROCESO A PRUEBAS.

Hasta donde la ley lo permita, téngase como prueba documental la aportada
por el Departamento de Caldas que obra en los archivos 1 a 4 del expediente
y por el Municipio de Marquetalia que obra en el archivo 12 del expediente.

El Departamento de Caldas y el Municipio de Marquetalia no realizaron
solicitud expresa de practica de pruebas.

No existiendo pruebas que practicar, adicionales a la documentacion que fue
aportada al expediente, SE PRESCINDE de la etapa probatoria. Una vez
ejecutoriada esta providencia, regrese inmediatamente el expediente al
Despacho para proferir la sentencia que en derecho corresponda.

Notifiquese y camplase
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TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE CALDAS

-Sala Quinta de Decision-

Magistrado Ponente: Augusto Ramoén Chavez Marin

S. 157
Asunto: Sentencia de segunda instancia
Accion: Popular
Radicacion: 17001-33-33-003-2018-00097-02
Demandante: Enrique Arbeldez Mutis
Demandado: Municipio de Manizales - Departamento de
Caldas

Aprobado en Sala Ordinaria de Decision, segin consta en Acta n°
049 del 17 de septiembre de 2021

Manizales, diecisiete (17) de septiembre de dos mil veintiuno (2021).

ASUNTO

Esta Sala de Decision, en sede de segunda instancia, decide el recurso de
apelacion interpuesto por el Municipio de Manizales, contra la sentencia del
veintiuno (21) de octubre de dos mil diecinueve (2019), proferida por el Juzgado
Tercero Administrativo del Circuito de Manizales, que accedio a las
pretensiones de la demanda.

ANTECEDENTES

El Sefior Enrique Arbeldez Mutis a través de escrito radicado el 5 de marzo de
2018, instaurd accidon popular contra el Municipio de Manizales (fls. 1a 2, C.1).

Pretensiones

El actor popular solicito declarar responsable al Municipio Manizales de
vulnerar los derechos colectivos a: (i) La seguridad y prevencion de desastres
previsibles técnicamente, (ii) El goce del espacio publico y la utilizacion y
defensa de los bienes de uso publico y (iii) El acceso a una infraestructura de
servicios que garantice la salubridad publica, por no desplegar las acciones de
cuidado en los andenes del sector “la entrada del barrio La Linda” y en
consecuencia se ordene ejecutar su mantenimiento.
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Hechos de la demanda

Se informa que en el sector comprendido entre el paradero de buses, desde la
panaderia Pan Pegaso, a la entrada del barrio La Linda en la ciudad de
Manizales, los andenes estdn en malas condiciones generales, hundidos y
fracturados, por lo que se pone en riesgo los derechos de las personas que
transitan el sector.

Derechos colectivos invocados como vulnerados

El actor popular consideré vulnerados los derechos colectivos contemplados
en los literales 1), h) y d) del articulo 4 de la Ley 472 de 1998, que se refieren al
derecho a la seguridad y prevencion de desastres previsibles técnicamente, al
goce del espacio publico y la utilizacion y defensa de los bienes de uso publico
y al acceso a una infraestructura de servicios que garantice la salubridad
publica. De conformidad con lo establecido en la Constitucién, la Ley y las
disposiciones reglamentarias.

CONTESTACION DE LA DEMANDA
Municipio de Manizales

La entidad territorial se opuso a las pretensiones de la demanda,
argumentando que el tramo vial Manizales — Quiebra de Vélez — Tres Puertas
pertenece al Departamento de Caldas, razén por la cual no ha vulnerado los
derechos o intereses colectivos alegados pues no estd en la obligacion de
mantener el perfil vial de esa via.

En cuanto a las excepciones, formulé la denominada “FALTA DE
LEGITIMACION EN LA CAUSA POR PASIVA”, ya que la entidad obligada
a proteger los derechos colectivos alegados no es el Municipio de Manizales,
sino el Departamento de Caldas.

Departamento de Caldas

Explico que los andenes del sector mencionado en los hechos de la demanda
hacen parte del equipamiento urbano del Municipio de Manizales y que en
consecuencia es al municipio a quien le corresponde su proteccion.

En cuanto a las excepciones formulo las denominadas:

e  “FALTA DE LEGITIMACION EN LA CAUSA POR PASIVA”, indicando
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que le corresponde al municipio la construccion de su red peatonal en
zonas urbanas.

e “INEXISTENCIA DE AMENAZA Y/O VULNERACION DE LOS
DERECHOS COLECTIVOS POR PARTE DEL DEPARTAMENTO DE
CALDAS”, por no estar dentro de las competencias del departamento la
construccion y/o mantenimiento de andenes.

AUDIENCIA DE PACTO DE CUMPLIMIENTO

El 24 de agosto de 2018, comparecieron las partes procesales y el Ministerio
Publico a la audiencia de pacto de cumplimiento, la cual se declaro fallida,
habida cuenta no se logré acuerdo entre las partes. (fl. 87 a 88, C.1).

TRAMITE DE LA ACCION
Reparto y admision

Al encontrarse satisfechos los presupuestos contenidos en el articulo 18 de la
Ley 472 de 1998 y el numeral 4 del articulo 161 del Cédigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo?!, el Juez de instancia
admitio la accion popular mediante providencia del 12 de marzo de 2018. En
igual sentido ordend comunicar sobre el tramite adelantado al Alcalde del
Municipio de Manizales, al Defensor del Pueblo, al Procurador Judicial
Administrativo y a los miembros de la comunidad en general.

Notificacion y traslado

El 2 de mayo de 2018 se notifico la demanda mediante mensaje de datos a las
partes del proceso; momento a partir del cual corrié el termino de traslado de
la demanda.

Vinculacion

El 12 de junio de 2018 tras la solicitud realizada por el Municipio de Manizales
en la contestacidon de la demanda, el juez de primera instancia decide vincular
al Departamento de Caldas al proceso.

Pacto de cumplimiento

La audiencia se llevo a cabo el 24 de agosto de 2018 con la asistencia de la
parte actora, el representante legal del Municipio de Manizales, el apoderado

1 En adelante, CPACA.
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del Municipio de Manizales, el apoderado del Departamento de Caldas, el
representante del Departamento de Caldas, el representante del Ministerio
Publico y el representante de la Defensoria del Pueblo; declarandose fallida
por no existir acuerdo entre las partes procesales. (fls. 87 a 88, C.1)

LA PROVIDENCIA APELADA

El Juzgado Tercero Administrativo del Circuito de Manizales, mediante
sentencia del 21 de octubre de 2019, accedio a las pretensiones del actor
popular (fls. 112 a 116, C.1).

Encontrd demostrado en el proceso la falta de mantenimiento de los andenes
en el sector objeto de litigio, y en consecuencia la existencia de violacion a los
intereses o derechos colectivos alegados por el actor popular.

De modo que para determinar la responsabilidad se remitid a la postura del
Tribunal Administrativo de Caldas, la cual considera al municipio
competente en relacion con la proteccion del territorio a su cargo, motivo por
el cual es el directamente obligado al mantenimiento de los andenes.

EL RECURSO DE ALZADA
Municipio de Manizales

Inconforme con la decision, el 24 de octubre de 2019 la apoderada judicial del
Municipio de Manizales interpuso recurso de apelacién contra la sentencia
proferida por el fallador de primer grado (fls. 118 a 120, C.1).

Funda las razones del recurso de alzada en que la via objeto de la demanda es
propiedad del Departamento de Caldas, y agrega que los perfiles viales tienen
varios elementos, uno de los cuales son los andenes, concluyendo de lo
anterior que la construccion y mantenimiento de los mismos se encuentra a
cargo del Departamento de Caldas.

Refiere que dicha entidad es la que recauda el valor del peaje de la Quiebra
de Vélez y es precisamente ese recurso el que debe ser destinado al
mantenimiento del perfil vial que comprende los andenes objeto de la
presente accion.

Finalmente, expresa que no esta de acuerdo con el plazo para la apropiacion
de la partida presupuestal destinada a la realizacion de la obra.

ACTUACION EN SEGUNDA INSTANCIA
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El Despacho sustanciador, mediante auto del 9 de diciembre de 2019 admiti6
el recurso de apelacion presentado por el Municipio de Manizales, Caldas,
contra la sentencia proferida el 5 de agosto de 2019 por el Juzgado Tercero
Administrativo del Circuito de Manizales.

INTERVENCION DEL MINISTERIO PUBLICO EN SEGUNDA
INSTANCIA

Para el Ministerio Publico, no existen razones juridicas o de gestion publica
territorial que ameriten acceder a las pretensiones del recurso de alzada vy,
solicita confirmar parcialmente la sentencia de primera instancia.

Considera que el marco constitucional y legal sefiala con toda claridad que
aunque los andenes son mencionados como parte del perfil vial, ello no es
mas que una representacion grafica ya que en sentido juridico son bienes
publicos que hacen parte de la via publica y como espacio publico urbano
tienen un uso o afectacion orientado a la satisfaccion de la necesidad urbana
colectiva de la circulacién o movilidad de los ciudadanos, que es un
componente esencial del derecho colectivo a la libre circulacion en el territorio
nacional.

Anade que la intervencion y reglamentacion en el uso y disfrute del espacio
publico urbano es competencia de las autoridades municipales como garantia
de la seguridad de los habitantes de la zona.

En cuanto a la falta de solidaridad de otros entes territoriales recuerda que la
ley prevé mecanismos de coordinacidn y cooperacion interinstitucional
dispuestos para lograr cumplir con la tarea que cumplen los municipios en
este sentido.

Por otro lado, discrepa de la vulneracion del derecho colectivo a la seguridad
y proteccion frente a desastres previsibles técnicamente, toda vez que en lo
probado dentro del proceso se logré demostrar fue la violacidon del uso y goce
del espacio publico.

Por ultimo solicité complementar las 6rdenes impartidas por el juzgador de
primer grado, con el fin de que las medidas a adoptar por el Municipio de
Manizales se dirijan de manera efectiva e integral a superar el riesgo o
afectacion al derecho colectivo al goce del espacio publico, ordenando la
realizacion de los estudios pertinentes para determinar si, ademas de los
andenes, se requieren otras obras en el sector tales como sefalizacion vial
complementaria y colocacion de semaforos.
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Con base en las razones antes senaladas, el Ministerio Publico considera que
el Tribunal Administrativo de Caldas debe confirmar parcialmente la
sentencia de primera instancia.

CONSIDERACIONES DEL TRIBUNAL

Competencia

De conformidad con lo establecido en los articulos 15 y 16 de la Ley 472 de
1998, reglamentaria de la accion popular, esta Corporacion es competente
para conocer de la misma en segunda instancia.

Presupuestos procesales

En el presente caso los presupuestos procesales se hallan satisfechos, esto es,
la demanda en forma, la legitimacion en la causa tanto por activa como por
pasiva, el derecho de postulacion ejercido por las partes y, ademads, no existen
causales de nulidad que vicien lo actuado, por lo que es procedente dictar la
sentencia de rigor.

Generalidades

La accion popular consagrada en el articulo 88 de la Constitucién Politica de
Colombia estd instituida como un mecanismo procesal elevado a rango
constitucional con trdmite preferencial, por medio de la cual las personas
naturales o juridicas, pueden demandar del Estado en cualquier tiempo, atin
durante los estados de excepcion, la proteccion de los derechos e intereses
colectivos, relacionados con el patrimonio, el espacio, la seguridad y la
salubridad publicos, la moral administrativa, el ambiente y la libre
competencia econdmica, con el objeto de evitar un dano contingente, hacer
cesar alguin peligro, amenaza, vulneracion o agravio sobre los mismos o
restituir las cosas a su estado anterior cuando ello fuere posible.

Elementos para la procedencia de la accion popular
En el mismo sentido y dado la forma y términos de la reglamentacion
contenida en los articulos 1, 2 y 9 de la Ley 472 de 1998, los elementos

necesarios para la procedencia de la accion popular son las siguientes:

a) Su finalidad es la proteccion de los derechos e intereses de naturaleza
colectiva.
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b) Procede contra toda accion u omision de las autoridades publicas o de
los particulares que hayan violado o amenacen violar ese tipo de
derechos e intereses.

c) Se ejerce para evitar el dano contingente, hacer cesar el peligro, la
amenaza, la vulneracion o agravio sobre los derechos e intereses
colectivos, o restituir las cosas a su estado anterior cuando fuere posible.

d) Los derechos e intereses colectivos susceptibles de esta accion son todos
aquellos definidos como tales en la Constitucién Politica, las leyes
ordinarias y los tratados de derecho internacional celebrados por
Colombia, como por ejemplo los mencionados en el articulo 4 de la Ley
472 de 1998.

e) La titularidad para su ejercicio, como su nombre lo indica, esta dada por
su naturaleza popular, por lo tanto, puede ser ejercida por cualquier
persona, natural o juridica, publica o privada, o también por las
autoridades, organismos y entidades sefialados en el articulo 12 de la Ley
472 de 1998.

Problema juridico

En consideracion a lo expuesto por el accionante se resolveran las siguientes
cuestiones:

»  ;Cudleslaentidad territorial competente para el mantenimiento de los andenes
del barrio La Linda?

* Es razonable el plazo otorgado al Municipio de Manizales para dar
cumplimiento a la orden proferida por el juez de primera instancia?

1.- Competencia para la construccion de andenes

Para determinar qué entidad territorial es responsable del mantenimiento de
los andenes en la zona objeto de discusidn, es necesario realizar un breve
recorrido por la normativa relacionada con las dimensiones y condiciones
tisicas de dichos elementos del perfil vial.

El articulo 82 de la Constitucion Politica impone al Estado, representado por
las autoridades territoriales, la obligacion de velar por la integridad del
espacio publico y su destinacidén al uso comun, el cual prevalece sobre el
particular, ast:

“Articulo 82. Es deber del Estado velar por la proteccion de la integridad del espacio
publico y por su destinacion al uso comiin, el cual prevalece sobre el interés particular.

Las entidades publicas participaran en la plusvalia que genere su accion urbanistica y
regulardn la utilizacion del suelo y del espacio aéreo urbano en defensa del interés
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comiin.” (Subrayas de la Sala)

En este sentido al determinar lo que se debe entender por espacio publico el
articulo 5 de la ley 9 de 1989 incluy6 como elemento constitutivo del mismo
los andenes:

“ARTICULO 5°. Entiéndese por espacio publico el conjunto de inmuebles piiblicos y
los elementos arquitectonicos y naturales de los inmuebles privados, destinados por su
naturaleza, por su uso o afectacion, a la satisfaccion de necesidades urbanas colectivas
que trascienden, por tanto, los limites de los intereses individuales de los habitantes.

Asi, constituyen el espacio publico de la ciudad las dreas requeridas para la circulacion,
tanto peatonal como vehicular, las dreas para la recreacion publica, activa o pasiva,
para la seguridad y tranquilidad ciudadana, las franjas de retiro de las edificaciones
sobre las vias, fuentes de agua, parques, plazas, zonas verdes y similares, las necesarias
para la instalacion y mantenimiento de los servicios publicos bdsicos, para la
instalacion y uso de los elementos constitutivos del amoblamiento urbano en todas sus
expresiones, para la preservacion de las obras de interés puiblico y de los elementos
histéricos, culturales, religiosos, recreativos y artisticos, para la conservacion y
preservacion del paisaje y los elementos naturales del entorno de la ciudad, los
necesarios para la preservacion y conservacion de las playas marinas y fluviales, los
terrenos de bajamar, asi como de sus elementos vegetativos, arenas y corales y, en
general, por todas las zonas existentes o debidamente proyectadas en las que el interés
colectivo sea manifiesto y conveniente y que constituyan, por consiguiente, zonas para
el uso o el disfrute colectivo.”(Subrayas de la Sala)

Por su parte, la Ley 388 de 1997 en su articulo 5 asigna a los municipios y
distritos la competencia para la regulacion del uso y disfrute del espacio
publico:

Articulo 5% Concepto. El ordenamiento del territorio municipal y distrital comprende
un conjunto de acciones politico-administrativas y de planificacion fisica concertadas,
emprendidas por los municipios o distritos y dreas metropolitanas, en ejercicio de la
funcion publica que les compete, dentro de los limites fijados por la Constitucion y las
leyes, en orden a disponer de instrumentos eficientes para orientar el desarrollo del
territorio bajo su jurisdiccion y regular la utilizacion, transformacion y ocupacion del
espacio, de acuerdo con las estrategias de desarrollo socioecondmico y en armonia con
el medio ambiente y las tradiciones histdricas y culturales.

En las normas sobre planeacion urbana sostenible se define el perfil vial como
una representacion grafica de la via que esquematiza y el conjunto de
elementos urbanisticos que la comprenden. En tal sentido el Decreto 798 de
2010, al determinar los elementos de los perfiles viales dispone:
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Articulo 7°. Elementos de los perfiles viales. En la planificacion, disefio,
construccion y/o adaptacion de las vias del perimetro urbano los municipios o
distritos podrdn establecer que los perfiles viales vehiculares se conformen como
minimo por el andén y la calzada. Adicionalmente podrin contener los
componentes del perfil vial sefialados en el literal a) numeral 2 articulo 5° del
Decreto 1504 de 1998 o norma que lo adicione, modifique o sustituya, segin lo
establecido en el plan de ordenamiento territorial y en las normas que regulen la
materia.

La via de circulacion peatonal se podrd conformar como minimo por la franja de
circulacion peatonal y la franja de amoblamiento.

Paragrafo. Los elementos del perfil de los pasos urbanos se sujetaran a las
reglamentaciones que sobre fajas de retiro expida el Gobierno Nacional, segtin lo
dispuesto por la Ley 1228 de 2008.

Articulo 8°. Estdndares para los andenes. Se podrdn adoptar los siguientes
estandares para la planificacion, diseiio, construccion y/o adaptacion de los
andenes de las vias del perimetro urbano de los municipios o distritos:

a) El andén se compone de la franja de circulacion peatonal y de la franja de
amoblamiento.

b) La dimension minima de la franja de circulacion peatonal de los andenes serd
de 1.20 metros.

c) La dimension minima de la franja de amoblamiento cuando se contemple
arborizacion serd de 1.20 metros y sin arborizacién 0.70 metros.

d) Para el disefio y la construccion de vados y rampas se aplicard en lo pertinente
la Norma Técnica Colombiana NTC 4143 " Accesibilidad de las personas al medio
fisico. Edificios, Rampas Fijas”.

e) Para orientar el desplazamiento de las personas invidentes o de baja vision en
el diserio y construccion de los andenes se aplicard, en lo pertinente, la Norma
Técnica Colombiana NTC 5610 "Accesibilidad de las personas al medio fisico.
Senializacion Tdctil”.

Por su parte, el articulo 8 del Decreto 1538 de 17 de mayo de 2005 establece la
competencia para conocer de la accesibilidad a las vias publicas en los
siguientes términos:

Articulo 8. Accesibilidad en las vias publicas. Las vias publicas que se
construyan al interior del perimetro urbano a partir de la vigencia de este
decreto, deben contemplar la construccion de la totalidad de los elementos del
perfil wvial, en especial, las calzadas, los separadores, los andenes, los
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sardineles, las zonas verdes y demds elementos que lo conforman, segiin lo que
establezca el Plan de Ordenamiento Territorial del municipio o distrito.

Las vias piiblicas existentes al interior del perimetro urbano, que a la fecha
de expedicion de este decreto no cuenten con la totalidad de los elementos del
perfil vial, deberdn adecuarse de acuerdo con lo dispuesto en los planes de
adaptacion del espacio publico del respectivo municipio o distrito, y con sujecion
a las condiciones de accesibilidad establecidas en el articulo 7° del presente decreto
y a las normas del perfil vial establecidas por el respectivo municipio o distrito
dentro del término de vigencia del Plan de Ordenamiento Territorial.

En este orden de ideas, es claro que el Municipio de Manizales tiene en el
marco de sus competencias el ordenamiento territorial, lo cual comporta la
regulacion del uso y disfrute del espacio publico.

Conforme a lo expuesto hasta el momento, esta Sala Plural de Decision segin
las normas citadas, y contrario a lo senalado por la apoderada judicial
del municipio en el recurso de alzada, considera que al ente territorial le asiste
la obligacion del cumplimiento de las responsabilidades en relacion con la
construccion de andenes como elemento del perfil vial. En ese mismo sentido,
el Consejo de Estado se ha pronunciado en los siguientes términos:

“[...] Finalmente, conviene recordar que, en términos generales, ante la falta de
andenes la Seccion Primera del Consejo de Estado ha sostenido que su
construccion corresponde al municipio o distrito, incluso en el evento de su
carencia en lotes donde se le imponga esta obligacion y el cerramiento de los
mismos a su propietario, pues el solo mandato sin su consiguiente efectividad no
constituye salvaguarda del espacio publico sino que revela la omision del ente
territorial en velar por su destinacion al goce y uso comiin.”> (Negrillas de la
Sala)

En sentencia del 21 de febrero de 2008, al resolver la apelacion interpuesta
contra el fallo de primera instancia que decidid la acciéon popular promovida
con ocasion de la carencia de andenes en vias del Municipio de Floridablanca,
destaco:

“Sea lo primero sefialar que dentro de las competencias de los municipios se
encuentra la de proteger el uso y goce del espacio piiblico en su jurisdiccion, como
quiera que de conformidad con lo dispuesto en los articulos 82 y 315-1 de la
Constitucion Politica y 5° de la Ley 9 de 1989, los alcaldes son la primera
autoridad de policia en su respectivo municipio y por lo tanto tienen el deber legal
de hacer cumplir las normas constitucionales y legales. (...).

2 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Primera. Consejero Ponente Dr. Marco
Antonio Velilla Moreno. Radicacion 25000-23-25-000-2004-02457-01(AP)
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Sin embargo, a folios 1 a 5 obran 13 fotografias en las cuales se observa que en
algunas de las zonas aledarias sefialadas en la demanda, la via vehicular colinda
directamente con una franja de césped con alguna vegetacion que obstruye la libre
circulacion de las personas en condiciones normales y hace imposible la de otras
que padezcan discapacidades fisicas, nifios o de la tercera edad.

(...).

En tales circunstancias es claro que en el lugar de los hechos, no existen zonas
destinadas a la circulacion de peatones, en los términos previstos en el articulo
2°de la Ley 769 de 2002 y los “andenes” visibles en las fotografias no cumplen
el objeto serialado en dicha norma.

Ello evidencia una clara conducta omisiva del municipio demandado frente a su
deber constitucional y legal de proteger el uso y goce del espacio piiblico en su
jurisdiccion, razon por el cual es evidente la vulneracion de este derecho colectivo,
asi como el de la sequridad publica. [...P”

En conclusion, no son de recibo para la Sala de Decisidon los argumentos
expuestos en el recurso de apelacion por el Municipio de Manizales, en tanto
la responsabilidad en la construccién de andenes como parte de los perfiles
viales no puede trasladarse en el presente asunto al Departamento de Caldas,
toda vez que la zona objeto de la presente accién corresponde al barrio La
Linda de la ciudad de Manizales, el cual si bien se encuentra al costado de una
via departamental, no puede entenderse incorporado al Departamento de
Caldas sino dentro del perimetro urbano de la ciudad de Manizales.

En relacion con la posible realizacion de andenes en todo el tramo vial entre
Manizales y el sector de Tres Puertas, considera esta Sala que dicho aspecto
desborda el objeto de la presente accién y en todo caso deberd determinarse
si en el mismo existen barrios o centros poblados que hagan parte del
perimetro urbano del Municipio de Manizales para asignarle tal
responsabilidad a la entidad demandada, circunstancia que no sirve de excusa
para incumplir la funciéon o competencia en materia de construccion de
andenes dentro de su territorio.

Respecto de la ubicacion del barrio La Linda dentro del perimetro urbano del
Municipio de Manizales, se advierte por la Sala de Decision que el juez de
primera instancia indicd6 que “se pudo corroborar que el espacio publico
comprendido en el sector del paradero de buses al ingreso del Barrio La Linda, frente
a establecimientos de comercio, papeleria, panaderia pan pegaso, en una extension de
50 metros lineales, hace parte del territorio comprendido dentro de las
responsabilidades del ente municipal y en ese sentido debe velar por su proteccion y
conservacion”, conclusion que soportd con la cita del Plan de Ordenamiento
Territorial 2017-2031 para el ente territorial apelante.

3 Cita de cita, Expediente Accién Popular 2002-01722. Consejera Ponente Dra. Martha Sofia Sanz Tobon.
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Por lo analizado, considera esta Sala de Decision que respecto de la
competencia para realizar las obras ordenadas en primera instancia, el
Municipio de Manizales no logro desvirtuar la asignaciéon de dicha funcion y
el traslado de la misma al Departamento de Caldas.

2.- Sobre la disponibilidad presupuestal

En reiterada jurisprudencia, el Consejo de Estado ha indicado que la ejecucion
de obras publicas para la satisfaccion de necesidades locales estd supeditada
al agotamiento de los pasos previos de formulacion e inscripcion de proyectos
en los Bancos de Proyectos de Inversion, inclusién en los Planes de desarrollo
departamentales y municipales y en el presupuesto; sin embargo este punto
no es razon suficiente para negar la proteccion de los derechos colectivos
cuando esta probado el supuesto factico que sirvio de fundamento a la accion
popular.

En este caso, el juez debe ordenar a las autoridades adelantar las gestiones
técnicas, de planeacion, contractuales y presupuestales encaminadas a que los
respectivos proyectos se incluyan -si es que no lo estdn- en el Plan de
Desarrollo, cuenten con disponibilidad presupuestal y, luego de cumplirse las
exigencias legales, puedan ejecutarse*.

Se debe resaltar que la falta de disponibilidad presupuestal no puede eximir
a las entidades pubicas de las érdenes impartidas por el juez o Tribunal que
haya encontrado demostrada la vulneracion de los derechos colectivos. Sin
dejar de lado que lo procedente ante la falta de disponibilidad presupuestal
sea ordenar a las autoridades municipales a que realicen las gestiones
administrativas y financieras necesarias para la obtencion de los fondos
necesarios.

Al respecto el Consejo de Estado ha dicho:

La falta de disponibilidad presupuestal y de existencia real de recursos no es, en
manera alguna, argumento vdlido para destruir el acervo probatorio que sustenta
el fallo del inferior y que se puntualiza en la indudable demostracion de los hechos
que sirvieron de fundamento al ejercicio de la accion popular.®

En tal virtud, le corresponde al Alcalde y a su equipo de gobierno proseguir el
adelantamiento de esta gestion y emprender las que sean necesarias para
conseguir mediante el mecanismo de cofinanciacion los recursos presupuestales

4Consejo de Estado, Salda de lo Contencioso Administrativo, Seccion Primera, 10 de abril de 2008, Radicacion:
15001-23-31-000-2001-01961-01(AP), Consejero Ponente: Camilo Arciniegas Andrade.

SCita de cita: Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Primera, 25 de octubre de
2001, Radicado: 70001-23-31-000-2000-0512-01(AP), Consejero ponente: Gabriel Eduardo Mendoza
Martelo.
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que permitan financiar el proyecto de alcantarillado con el porcentaje de los
recursos ordinarios que la Nacion a esos efectos les transfiere en la denominada
Participacion de Beneficio General y si estos resultaren insuficientes, con
recursos de cofinanciacion que deben gestionar ante el Departamento o la Nacidn,
explorando la disponibilidad de recursos de inversion que para ese tipo de
proyectos se prevean en los programas y subprogramas de los presupuestos de
inversion del Departamento Nacional de Planeacion, del Departamento
Administrativo de la Presidencia de la Republica y del Ministerio de Desarrollo.

De acuerdo con lo anterior, no le asiste razon a la entidad territorial
demandada en alegar la falta de recursos del Municipio para ejecutar las obras
que se desprenden de la sentencia de primera instancia, pues anualmente le
corresponden participaciones de proposito general. Sin embargo, de ser
insuficiente las partidas presupuestales, el Alcalde del Municipio de
Manizales tiene el deber legal de gestionar los recursos de cofinanciacién con
el Departamento de Caldas y la Nacidn, asi como prever en el presupuesto
ordinario la disponibilidad de recursos para obras generales de esta
naturaleza.

En todo caso, relacion con el termino de tres meses otorgado por el juez de
primera instancia para asignar la partida presupuestal correspondiente para
realizar las obras, se advierte por esta Sala de Decisién que el mismo resulta
insuficiente para lograr la debida apropiacion de recursos que permitan
ejecutar la obra ordenada en este proceso judicial, teniendo en cuenta
especialmente el avance de la actual vigencia para la fecha del presente fallo
de segunda instancia, asi como las medidas presupuestales y administrativas
que fueren necesarias para apropiar los recursos correspondientes.

En esta linea de pensamiento, considera este Tribunal que en este punto la
sentencia debe ser modificada en tanto un plazo razonable para que el
Municipio de Manizales asigne la partida presupuestal correspondiente es el
de seis (6) meses a partir de la ejecutoria de la sentencia.

3.- El derecho a la seguridad y prevencion de desastres previsibles
técnicamente

A pesar de que en el recurso de apelacién radicado por el Municipio de
Manizales este tema no es propuesto como argumento de la alzada, si se
advierte que en el concepto emitido por el Ministerio Publico que actiia ante
este Tribunal se indica que no se configura la violacidn del derecho colectivo
a la seguridad y prevencion de desastres previsibles técnicamente, por lo cual
se realizarad un analisis del mismo.

& Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Primera, 6 de junio de 2003, Radicado:
15001-23-31-000-2000-02097-01(AP), Consejero Ponente: Camilo Arciniegas Andrade.
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El articulo 88 de la constitucion politica eleva la proteccion de los derechos e
intereses colectivos al rango constitucional, en ese sentido se le encarga al
Estado la vigilancia del derecho a la seguridad y prevencion de desastres
previsibles técnicamente mediante el aprovisionamiento de los mecanismos e
instrumentos para controlar los riesgos de manera eficiente y eficaz, al
respecto el Consejo de Estado ha sostenido:

La relevancia de la actividad preventiva en el Estado Social de Derecho
tiene sustento en que el bienestar social debe lograse a través del despliegue
de conductas que mitiguen las trasgresiones o amenazas de los bienes
juridicos superiores de las personas, es por tal motivo que las entidades
publicas tienen la obligacion de construir un modelo que provea de esas
medidas, de manera que sea posible anticipar los riesgos propios a las
circunstancias en que se desarrollan las actividades sociales, con miras a
reducir la probabilidad de materializacion de desastres.

En tal escenario, el derecho a la seguridad y prevencion de desastres
previsibles técnicamente, le encarga al Estado el deber de proveer a los
habitantes de los mecanismos e instrumentos para que aquellos hechos
riesgosos puedan ser controlados de manera eficiente y eficaz; asi debe verse
desde la perspectiva de promocion en la que las autoridades estatales
adelanten actuaciones, expidan reglamentos o celebren contratos, entre
otras manifestaciones, orientadas a adoptar las medidas pertinentes,
anticipandose a las calamidades.”

Por su parte la gestion del riesgo de desastres esta definida en la Ley 1523 de
24 de abril de 2012 como “ un proceso social orientado a la formulacion, ejecucion,
sequimiento y evaluacion de politicas, estrategias, planes, programas, requlaciones,
instrumentos, medidas y acciones permanentes para el conocimiento y la reduccion
del riesgo y el manejo de desastres, con el propdsito explicito de contribuir a la
seguridad, el bienestar, la calidad de vida de las personas y al desarrollo sostenible”.

Del mismo modo el derecho colectivo a la seguridad y prevencion de
desastres previsibles técnicamente al ser objeto de analisis del Consejo de
Estado acerca de su contenido y alcances considero lo siguiente:

(...) Proclamado por el literal 1) del articulo 4° de la ley 472 de 1998, este derecho,
orientado a precaver desastres y calamidades de origen natural o humano, busca
garantizar por via de la reaccion -ex ante- de las autoridades la efectividad de los
derechos y bienes juridicos reconocidos por la Constitucion a las comunidades y

"Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Primera, 14 de marzo de 2019, Radicacion:
68001-23-31-000-2010-00593-01(AP), Consejero Ponente: Hernando Sanchez Sanchez.
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a las personas y la conservacion de las condiciones normales de vida en un
territorio”.

Por esto demanda de los entes publicos competentes la adopcion de las medidas,
programas y proyectos que resulten necesarios y adecuados para solucionar de
manera efectiva y con criterio de anticipacion (y no solo de reaccion posterior a
los desastres, como es habitual en las actuaciones de policia administrativa) los
problemas que aquejan a la comunidad y que amenazan su bienestar, integridad
o tranquilidad y que resultan previsibles y controlables bien por la simple
observacion de la realidad, bien por medio de la utilizacion de las ayudas técnicas
de las que hoy dispone la Administracion Publica. De ahi que esta Seccion haya
destacado el cardcter preventivo de este derecho haciendo énfasis en su vocacion
de “evitar la consumacion de los distintos tipos de riesgo que asedian al hombre
en la actualidad”, ya no solo naturales (v. gr. fuego, deslizamientos de tierra,

inundaciones, sequias, tormentas, epidemias, etc.), sino también —cada vez mds—
de origen antropocéntrico (v.gr., contaminacion del ambiente, intoxicaciones o
afectaciones a la salud, destruccion o afectacion de la propiedad privada o piiblica
por accidentes, productos, actividades o instalaciones).

Pese al talante preventivo de este derecho colectivo, nada obsta para que su
amparo pueda presentarse también ante situaciones que ya no solo constituyen
riesgos sino vulneraciones concretas de los derechos e intereses reconocidos por
la Constitucion y la ley a la comunidad y a las personas que la conforman, y que,
por ende, ameritan la intervencion del Juez Constitucional. En ultimas, tanto la
prevencion como la proteccion, correccion y restitucion de estos derechos frente a
situaciones que los afectan constituyen objetivos propios de las acciones
populares; a las que, como se menciond lineas arriba, es inherente una dimension
preventiva, protectora, reparadora y restitutoria de los derechos que amparan.

De acuerdo con lo sefialado por la jurisprudencia de esta Corporacion, el derecho
a la segquridad publica ha sido definido como “parte del concepto de orden piiblico
(...) concretado en las obligaciones que tiene el Estado de garantizar condiciones
minimas que permitan el desarrollo de la vida en comunidad (...) Su contenido
general, implica, de acuerdo con la jurisprudencia citada, en el caso de la
seguridad, la prevencion de los delitos, las contravenciones, los accidentes
naturales y las calamidades humanas”.

Supone, entonces, una Administracion Publica activa, técnica y comprometida
con la asuncion permanente de sus responsabilidades y con el monitoreo
constante de aquellos dmbitos de la vida diaria que estdn bajo su cargo, como
presupuesto de la actuacién anticipada o preventiva (y también reactiva) que
instaura como estandar de sus actuaciones. No se puede olvidar que es mision de
las autoridades realizar las acciones y adoptar las medidas que resulten
indispensables para garantizar la vida e integridad de los residentes en Colombia
en su vida, honra, bienes y, en general, el conjunto de derechos de los que son
titulares; para lo cual es esencial su compromiso con la prevencion de situaciones
de amenaza o vulneracion de esos derechos, en especial cuando ellas son

15
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susceptibles de ser anticipadas mediante la fiscalizacion permanente de la
realidad y la adopcion oportuna de las medidas pertinentes para asegurar la
efectividad de los derechos, bienes e intereses de la comunidad y de sus miembros.
Todo ello, logicamente, en un marco de razonabilidad y de proporcionalidad, pues
mal puede suponer la imposicion a la Administracion de obligaciones imposibles
de cumplir por razones técnicas, juridicas, econdémicas o sociales (...)"8.

(Subrayas de la Sala)

En este contexto, se advierte que el derecho colectivo a la seguridad y
prevencion de desastres técnicamente previsibles esta ligado al cumplimiento
de los fines esenciales del Estado, especificamente al de “proteger a todas las
personas residentes en Colombia, en su vida, honra, bienes, creencias, y demds
derechos y libertades” .

Bajo tal panorama la sala considera acertada la apreciacion del senor
Procurador Judicial en el sentido que en este asunto no se acreditd la
vulneracion del derecho colectivo a la seguridad y prevencién de desastres
técnicamente previsibles, toda vez que los hechos descritos y las pruebas que
obran el expediente no se ajustan a las directrices establecidas por el tribunal
de cierre de lo contencioso administrativo para entender que se esta frente a
un posible desastre o una amenaza de la integridad o tranquilidad de los
ciudadanos que transitan el sector.

Lo anterior permite inferir que ante la ausencia de andenes en el sector objeto
de la presente accion, tiinicamente se acreditd la vulneracion del derecho
colectivo al uso y goce del espacio publico y no la seguridad y prevencion de
desastres previsibles técnicamente.

Conclusion

De acuerdo con lo analizado en esta instancia, considera este Tribunal que, de
una parte, la entidad demandada no logré desvirtuar su competencia en
materia de construccion de andenes en el barrio La Linda del Municipio de
Manizales, y de otra, se acredito que el término de tres meses otorgado por el
juez de primera instancia para asignar la partida presupuestal
correspondiente para realizar las obras dispuestas en el fallo apelado es
insuficiente, razdn por la cual la sentencia apelada sera modificada.

Finalmente, en relacion con lo expuesto por el sefior agente del Ministerio
Publico en esta instancia, concluye el Tribunal que, en efecto, en el proceso no
se prob¢ la vulneracion del derecho colectivo a la seguridad y prevencion de

8 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccidn Primera, 26 de marzo de 2015, Radicado:
15001-23-31-000-2011-00031-01, Consejero Ponente: Guillermo Vargas Ayala.
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desastres previsibles técnicamente sino tUnicamente la vulneracion del
derecho colectivo al uso y goce del espacio publico ante la ausencia de
andenes en el sector objeto de la presente accion.

Por lo expuesto en la parte motiva, este Tribunal modificard la sentencia
proferida en primera instancia por el Juzgado Tercero Administrativo del
Circuito de Manizales.

En mérito de lo expuesto, la Sala de Decision del TRIBUNAL
ADMINISTRATIVO DE CALDAS, administrando justicia, en nombre de la
Repiublica y por autoridad de la Ley,

RESUELVE

Primero. MODIFICANSE los ordinales primero y cuarto de la sentencia
proferida en el proceso de la referencia por el Juzgado Tercero Administrativo
del Circuito de Manizales el 21 de octubre de 2019, los cuales quedaran ast:

“PRIMERO: ACCEDER A LA PROTECCION DEL DERECHO E INTERES
COLECTIVO relacionado con el uso y goce del espacio puiblico amenazado por el
Municipio de Manizales dentro de esta ACCION POPULAR instaurada por el
sefior ENRIQUE ARBELAEZ MUTIS.

CUARTO: ORDENASE AL MUNICIPIO DE MANIZALES que dentro de un
término de seis (6) meses contados a partir de la ejecutoria de este fallo proceda a
asignar la partida presupuestal correspondiente, y dentro del lapso mdximo de
nueve (9) meses contados a partir de la finalizacion del término anterior,
reconstruya y realice el mantenimiento respectivo de los andenes a lado y lado de
la via objeto de este litigio en el trayecto del sector del paradero de buses del barrio
La Linda de la ciudad de Manizales, frente a los locales comerciales ubicados a la
entrada del barrio en un tramo de 50 metros lineales aproximadamente.

Segundo. CONFIRMASE en lo demas la providencia apelada.
Tercero.  Ejecutoriada esta providencia, devuélvase el expediente al

Juzgado de origen y héaganse las anotaciones pertinentes en el programa
informatico “Justicia Siglo XX1".

Notifiquese y camplase

Magistrado
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CARLOS MANUEL ZAPATA JAIMES g
Magistrado

TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE CALDAS

NOTIFICACION POR ESTADO

No. 170
FECHA: 22/09/2021

SRy

CARLOS ANDRES DIEZ VARGAS
SECRETARIO




TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE CALDAS
-Sala de Decision-

Magistrado Ponente: Augusto Ramon Chavez Marin

A.1.: 306
Asunto: Resuelve recurso de apelacion contra auto
Medio de Control: Popular
Radicacion: 17001-33-39-005-2021-00160-02
Demandante: José David GoOmez Martinez, Personero
Municipal de Chinchina, Caldas
Demandado: Departamento de Caldas - Secretaria de

Educacion Departamental -Institucion
Educativa Bartolomé Mitre (Chinchina)

Aprobado en Sala Ordinaria de Decisidon, segin consta en Acta
n°049 del 17 de septiembre de 2021

Manizales, diecisiete (17) de septiembre de dos mil veintiuno (2021).
ASUNTO

Procede la Sala a decidir el recurso de apelacion interpuesto por el
Departamento de Caldas contra el auto proferido por el Juzgado Quinto
Administrativo del Circuito de Manizales el 26 de julio de 2021, a través del

cual se decretdo medida cautelar de urgencia en el presente medio de control
(archivo 5, C.1).

Lo anterior, de acuerdo con la competencia establecida en el literal h) del
numeral 2 del articulo 125 del Cédigo de Procedimiento Administrativo y de
lo Contencioso Administrativo!, modificado por el articulo 20 de la Ley 2080
de 20212.

ANTECEDENTES

! En adelante CPACA.
2 ARTICULO 125. DE LA EXPEDICION DE PROVIDENCIAS. La expedicién de las providencias judiciales se
sujetard a las siguientes reglas:

(.)

2. Las salas, secciones y subsecciones dictaran las sentencias y las siguientes providencias:
h) El que resuelve la apelaciéon del auto que decreta, deniega o modifica una medida cautelar. En primera
instancia esta decision sera de ponente.
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El sefior Personero Municipal de Chinchind, Caldas, instaurd la accion
popular de la referencia contra el Departamento de Caldas, buscando el
amparo de los derechos colectivos que considera vulnerados por la entidad
territorial, y para lo cual manifest6 que la demandada no ha destinado
personal suficiente de aseo y limpieza para la institucion educativa Bartolomé
Mitre de Chinchind, de acuerdo con los requerimientos relacionados con la
cantidad de estudiantes, la planta fisica y los protocolos de bioseguridad, que
exigen ademas de permanente limpieza, actividades de desinfeccion.

Solicito ademas que se ordene al Departamento de Caldas — Secretaria de
Educacion, que garantice al menos cinco (5) personas permanentes de aseo
para las tres (3) sedes que componen la Institucion Educativa Bartolomé
Mitre.

El conocimiento del asunto correspondid al Juzgado Quinto Administrativo
del Circuito de Manizales.

LA PROVIDENCIA RECURRIDA

El Despacho judicial de conocimiento al resolver la medida cautelar de
urgencia solicitada por el accionante dispuso lo siguiente:

“Suspender transitoriamente las clases presenciales en la Institucion
Educativa Bartolomé Mitre (Chinchind), hasta que el Departamento de Caldas
acredite el cumplimiento de todas las medidas de bioseguridad (protocolos de
aseo y desinfeccion para evitar al maximo posible el contagio de Covid-19.); Los
docentes y directivos docentes deben continuar laborando utilizando medios
virtuales.

El Departamento de Caldas deberd acreditar el cumplimiento de dicha medida,
dentro de los 5 dias habiles siguientes a la notificacion del presente auto.”

LA APELACION

El Departamento de Caldas en escrito del 4 de agosto de 2021, interpuso y
sustento recurso de apelacion contra el Auto Interlocutorio n°® 402 fechado del
26 de julio de 2021 y notificado via electronica el dia 02 de agosto de 2021, por
medio del cual se decret6 una medida cautelar de urgencia.

Expres6 que el Despacho al decretar la medida cautelar de suspension
transitoria de clases presenciales, con fundamento en la sola apreciacion del
Personero Municipal, que no tiene los conocimientos cientificos para
determinar si la Institucion Educativa Bartolomé Mitre cumple con las
condiciones exigidas por la Ley para mitigar el contagio del Covid-19, esta



Exp. 17001-33-39-005-2021-00160-02 3

atentando contra otro derecho fundamental y colectivo, como lo es la
educacion.

Manifestd que con el recurso se aportan los documentos de la inversion
realizada en la Institucion Educativa Bartolomé Mitre del Municipio de
Chinchind, para mitigar el riesgo de contagio del COVID-19, en los cuales se
puede observar que desde el mes de noviembre del afio 2020 se han entregado
elementos de proteccidén cuya tnica finalidad es la de mitigar o reducir el
riesgo de contagio por el Covid-19, entre los que se encuentran: Lavamanos
portatiles y auténomos, tapetes de desinfeccion, jabon liquido para lavado de
manos, desinfectante para los tapetes, alcohol glicerinado, batas antifluido,
termometros, tapabocas.

Explicod que se han incrementado las transferencias de dinero directamente a
los fondos de servicios educativos de las Instituciones Educativas para
compra de fumigadoras de aspersion, alcohol glicerinado, amonio
cuaternario y que por medio de la Resolucion n°® 1900-6 del 28 de abril de 2021,
se realizo el traslado de fondos a la LE. Bartolomé Mitre por valor de once
millones quinientos veintitin mil quinientos pesos y por medio de la
Resolucion n° 3553-6 del 26 de julio de 2021 se traslado la suma de un millon
ochocientos cuarenta y siete mil seiscientos sesenta y cuatro pesos.

Indico que en la Institucion Educativa Bartolomé Mitre de 66 docentes
oficiales, 64 ya tienen el esquema de vacunacion completo y los dos restantes
obedece a: una docente por encontrarse en periodo de lactancia y un docente
sin voluntad para aplicarse la vacuna, aclarando ademads que el personal
administrativo tiene esquema de vacunacion completo y con cobertura del
cien por ciento (100 %).

Mencion6 que en el Municipio de Chinchind se ha vacunado al 69% de la
poblacion apta para recibir vacuna, solo faltando el 31%.

Adujo que el reporte de ocupacion UCI que se tuvo en cuenta como prueba
obedece a reportes generales, no a la presencialidad en el sistema educativo y

agregd que el reporte presentado es variable, al punto que el dia 3 de agosto
la ocupacion UCI es del 6,2 %.

CONSIDERACIONES DEL TRIBUNAL

Atendiendo la interpretacion que de la Ley 472 de 1998 ha hecho el Consejo
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de Estado?, esta Sala de Decision estima que es procedente la impugnacion
aqui formulada contra el auto del 26 de julio de 2021, por el cual se decretd
una medida cautelar.

Lo anterior, en virtud de la providencia de unificacion del H. Consejo de Estado
de fecha 26 de junio de 2019 en la que la Sala Plena de esa Corporacion dispuso
que “(...) las tinicas decisiones apelables en acciones populares son el auto que decreta
una medida cautelar y la sentencia de primera instancia, por lo que todas las demds
decisiones que se adopten en el tramite de estos procesos son tinicamente pasibles del
recurso de reposicion”.

Adicionalmente, la alzada fue presentada en término oportuno, de
conformidad con lo dispuesto por el articulo 244 del CPACA®#, aplicable por
la remisién normativa dispuesta en el articulo 44 de la Ley 472 de 1998.

Asi las cosas, el problema juridico que debe resolverse en esta instancia se
contrae a establecer si de acuerdo con las pruebas obrantes en el expediente,
resulta procedente la medida cautelar de urgencia decretada en el presente
asunto.

Al respecto se tiene que el inciso final del articulo 17 de la Ley 472 de 1998
expresa que “En desarrollo del principio de la prevalencia del derecho sustancial
sobre el procesal, el juez competente que reciba la accion popular tendrd la facultad de
tomar las medidas cautelares necesarias para impedir perjuicios irremediables e
irreparables o suspender los hechos generadores de la amenaza a los derechos e
intereses colectivos.”.

En el mismo sentido el articulo 25 de la misma disposicion, prevé lo siguiente:

ARTICULO 25. MEDIDAS CAUTELARES. Antes de ser notificada la
demanda y en cualquier estado del proceso podrd el juez, de oficio o a peticion
de parte, decretar, debidamente motivadas, las medidas previas que estime
pertinentes para prevenir un danio inminente o para hacer cesar el que se
hubiere causado. En particular, podrd decretar las siguientes:

a) Ordenar la inmediata cesacion de las actividades que puedan originar el
datio, que lo hayan causado o lo sigan ocasionando;

3 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Secciéon Primera, Consejera Ponente:
Nubia Margoth Pefia Garzon, auto del 18 de marzo de 2021, expe. 17001-23-33-000-2019-00241-00,
demandantes: Hernan Garcia Agudelo y otros, demandado: Corpocaldas, Municipio de Manizales,

Invias, Ministerio de Transporte, Aguas de Manizales S.A. E.S.P. y Prever — Jardines de la Esperanza.
* En adelante CPACA
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b) Ordenar que se ejecuten los actos necesarios, cuando la conducta
potencialmente perjudicial o daiiina sea consecuencia de la omision del
demandado;

c) Obligar al demandado a prestar caucion para garantizar el cumplimiento de
cualquiera de las anteriores medidas previas;

d) Ordenar con cargo al Fondo para la Defensa de los Derechos e Intereses
Colectivos los estudios necesarios para establecer la naturaleza del datio y las
medias urgentes a tomar para mitigarlo.

PARAGRAFO 1o. El decreto y prictica de las medidas previas no suspenderd
el curso del proceso.

PARAGRAFO 20. Cuando se trate de una amenaza por razon de una omision
atribuida a una autoridad o persona particular, el juez deberd ordenar el
cumplimiento inmediato de la accion que fuere necesaria, para lo cual otorgard
un término perentorio. Si el peligro es inminente podrd ordenar que el acto, la
obra o la accion la ejecute el actor o la comunidad amenazada, a costa del
demandado.

De acuerdo con lo anterior, la Sala de Decisiéon concluye que el decreto de
medidas cautelares en el tramite de acciones populares encuentra regulacion
expresa en la norma especial que prevé esta materia.

Ahora bien, teniendo en cuenta que la Ley 1437 de 2011 incorporo en el
articulo 144 como medio de control la Proteccion de los Derechos e Intereses
Colectivos, considera pertinente la Sala de Decision acudir en materia de
medidas cautelares a lo previsto en los articulos 229 y siguientes del CPACA,
en tanto dicha normativa expresa que “Las medidas cautelares en los procesos que
tengan por finalidad la defensa y proteccion de los derechos e intereses colectivos de la
Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo se regirdn por lo dispuesto en este
capitulo y podrdn ser decretadas de oficio.

En este sentido, el articulo 230 ibidem regula el contenido y alcance de las
medidas cautelares, el 231 los requisitos para el decreto de las mismas, el 233
el procedimiento y el 234 las medidas cautelares de urgencia como la
decretada en el presente tramite.

Caso concreto

Revisada la actuacidon de primera instancia el Tribunal observa que la medida
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cautelar de urgencia decretada por el juez consiste en “Suspender
transitoriamente las clases presenciales en la Institucion Educativa Bartolomé Mitre
(Chinchind), hasta que el Departamento de Caldas acredite el cumplimiento de todas
las medidas de bioseguridad (protocolos de aseo y desinfeccion para evitar al mdximo
posible el contagio de Covid-19.); Los docentes y directivos docentes deben continuar
laborando utilizando medios virtuales.”

De la lectura del auto apelado se advierte que la medida es transitoria y esta
condicionada a que el Departamento de Caldas acredite el cumplimiento de
todos los protocolos de bioseguridad, aspecto que en criterio de la Sala de
Decision debera demostrar ante el juez que dispuso la suspensién de clases
presenciales.

En relaciéon con el fundamento para suspender transitoriamente las clases
presenciales en la Institucion Educativa Bartolomé Mitre de Chinchina como
medida cautelar de urgencia, el Juzgado de conocimiento expresé que se
cumplen en el caso concreto los requisitos consagrados en el articulo 231 del
CPACA para decretar este tipo de medidas.

Explicé que la demanda se interpuso atendiendo el inminente peligro en el
cual se encuentra la poblacion estudiantil y el personal que labora al servicio
de la institucion educativa ante la pandemia que se presenta por el COVID19,
y la falta de personal suficiente para garantizar las debidas condiciones de
aseo, lo que permite concluir que la accion esta fundamentada en derecho.

Respecto de la necesidad para el interés publico de decretar la medida
cautelar, expresd que al proceso se aportaron las pruebas o argumentos
necesarios que permiten concluir el cumplimiento de dicho requisito.

Para decidir, recuerda la Sala de Decisiéon que las medidas cautelares de
urgencia deben cumplir lo dispuesto en el articulo 231 del CPACA, asi

1. Que la demanda esté razonablemente fundada en derecho.

2. Que el demandante haya demostrado, asi fuere sumariamente, la
titularidad del derecho o de los derechos invocados.

3. 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 cautelar que concederla.

4. Que, adicionalmente, se cumpla una de las siguientes condiciones:
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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.

En este asunto, no existe duda respecto del cumplimiento de los requisitos 1
y 2 de la norma referida, en tanto se alega por el Personero de Chinchina,
Caldas, la proteccidon de los derechos colectivos establecidos en los literales a),
g) vy h) del articulo 4° de la Ley 472 de 1998. Destaca la Sala que el accionante
acttia en cumplimiento de sus funciones de Ministerio Publico, en virtud de
las cuales le corresponde la guarda y promocion de los derechos humanos, la
proteccion del interés publico y la vigilancia de la conducta de quienes
desempefian funciones publicas.

Ahora, en relacion con los requisitos de los numerales 3 y 4, el Tribunal
presenta el siguiente andlisis:

Respecto de la presentacién de 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
cautelar que concederla, se tiene que la parte actora aportd con la demanda
los siguientes documentos:

-Certificacion proferida por el Rector de la Institucion Educativa Bartolomé
Mitré de Chinchind en la que informa el personal que presto servicio de aseo
en el mes de febrero de 2020, asi:

PAULA ANDREA PORRAS OSPINA, C.C. No. 24.341.434 (Toda la semana).
MAGDALENA SOFIA ARANZAZU, C.C. No. 30.353.503 (Lunes, miércoles y viernes)

MARILY GOMEZ ARIAS, C.C. No. 1054.991.238 (toda la semana).

-Oficio en el que se evidencia el total de estudiantes matriculados en la IE
Bartolomé Mitré de Chinchina:

TRANSICION

PRIMERO

SEGUNDO

TERCERO

CUARTO

QUINTO

a7

103

122

122

122

134

TOTAL, BASICA PRIMARIA: 703

SEXTO

SEPTIMO

OCTAVO

NOVENO

DECIMO

UNDECIMO

153

168

116

122

o4

65

TOTAL, BASICA SECUNDARIA: 718

TOTAL, ESTUDIANTES MATRICULADOS: 1,421
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- Cifras de ocupacion de camas UCI en el Departamento de Caldas, entre
las que se destaca los siguiente para el dia 20 de julio de 2021:

% Ocupacién
uUC1 Adultos

(F 2" Vs

-Directiva n°05 del Ministerio de Educacion Nacional, en la que se orienta el
regreso del servicio educativo de manera presencial, en los siguientes

términos:

1. Implementacion de los protocolos de bioseguridad para el regreso a actividades
académicas presenciales.

a) Las Entidades Territoriales Certificadas en Educacidén deben expedir los actos
administrativos en los que se defina con precision la fecha de retorno a la presencialidad
plena con el cumplimiento de las condiciones de bioseguridad en todas las instituciones
educativas oficiales y no oficiales de su jurisdiccidén. La fecha de inicio de prestacion del
servicio educativo general de manera presencial, debe ser anterior o concordante con
la fecha de retorno a actividades académicas luego del periodo de receso estudiantil de
mitad de afo, segun el calendario académico de la entidad territorial para 2021.

b) Las Instituciones Educativas deben cumplir con la Resolucién 777 del 2 de junio de
2021 e implementar de manera inmediata el protocolo sefialado en la misma, aplicando
estrictamente sus lineamientos, como son: el lavado de manos, el distanciamiento fisico,
el uso correcto del tapabocas, la adecuada ventilacién, y fomentando el autocuidado vy
corresponsabilidad en el ambito escolar, social y familiar. Se precisa que no es
necesaria la formulacién o construccion de un nuevo protocolo o los tramites de
aprobacién de este.

c) Con base en lo sefialado en la Resolucién 777 de 2021, las entidades territoriales a
través de sus secretarias de educacion deben convocar a los Directivos Docentes,
Docentes y personal logistico y administrativo de las Instituciones Educativas Oficiales
al retorno a la prestacién del servicio educativo de forma presencial en la totalidad de
las sedes de las instituciones oficiales y no oficiales de su jurisdiccién.

d) Se debe identificar las sedes que de manera excepcional no cumplan con el protocolo
de bioseguridad y definir para ellas un plan de accién especifico por sede, con acciones
y tiempos para lograr que ingresen a la prestacion del servicio educativo presencial
dentro del menor término posible. La ejecucidén de esos planes de accidén debe ser
previa a la fecha de inicio de actividades académicas que se da luego del receso
estudiantil de mitad de afo.

e) Se debe definir entre las Secretarias de Educacion y de Salud Territoriales las labores
necesarias para la vigilancia del cumplimiento del protocolo de bioseguridad de las
instituciones educativas oficiales y no oficiales, una vez las mismas retornen a la
presencialidad.

Ademas de lo anterior en el mencionado documento se hizo referencia a la
participacion de docentes, directivos docentes, personal administrativo y de
apoyo logistico en el regreso a la prestacion del servicio educativo de manera
presencial.

Estudiada la anterior informacion, la Sala de Decision concluye que, en efecto,
al momento de decidir la medida cautelar de urgencia, la cual no tiene
dispuesto el trdmite de traslado contenido en el articulo 233 del CPACA, y
por tanto para la fecha de su decreto no es posible conocer la postura de la
entidad destinataria de la misma, resultaria mas gravoso para el interés
publico negar la medida cautelar que concederla.

En efecto, considerando el numero de estudiantes matriculados en la
institucion educativa Bartolomé Mitré de Chinchinad (1421) y el total de
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personas destinadas para desarrollar servicios de aseo (3), que puede incluir
la implementacion de desinfeccion y aplicacion de protocolos de
bioseguridad, asi como la ocupacion UCI para el momento de solicitud de la
medida (81,6%), entiende este Tribunal que para el mes de julio de 2021
resultaba mds gravoso para el interés publico negar la medida cautelar que
concederla.

Finalmente, en relacién con el requisito nuimero cuatro, referido a la
ocurrencia de un perjuicio irremediable, o a que existan serios motivos para
considerar que de no otorgarse la medida los efectos de la sentencia serian
nugatorios, comparte la Sala de Decision lo expuesto por el juez
administrativo en el sentido de sefialar que en este caso se cumple la primera
de las figuras mencionadas.

Sobre el perjuicio irremediable el H. Consejo de Estado® ha senalado:

“La Corte Constitucional ha precisado que no toda circunstancia contraria al
goce efectivo de derechos o prerrogativas del individuo configura un perjuicio
irremediable, sino que sdlo algunas situaciones cualificadas adquieren esa
entidad. De esta manera, “en primer lugar, el perjuicio debe ser inminente o
proximo a suceder. Este exige un considerable grado de certeza y suficientes

elementos ficticos que asi lo demuestren, tomando en cuenta, ademds, la causa
del daiio.

En segundo lugar, el perjuicio ha de ser grave, es decir, que suponga un
detrimento sobre un bien altamente significativo para la persona (moral o
material), pero que sea susceptible de determinacion juridica. En tercer lugar,
deben requerirse medidas urgentes para superar el dafio, entendidas éstas desde
una doble perspectiva: como una respuesta adecuada frente a la inminencia del
perjuicio, y como respuesta que armonice con las particularidades del caso.

Por ultimo, las medidas de proteccion deben ser impostergables, esto es, que
respondan a criterios de oportunidad y eficiencia a fin de evitar la consumacion
de un dafio antijuridico irreparable.” (Subrayas fuera del texto).

En el presente asunto, los criterios de inminencia, gravedad, urgencia e
impostergabilidad de la medida se encuentran demostrados ante el impacto
de la emergencia sanitaria por el coronavirus Covid-19, la cual fue declarada

5> CONSEJO DE ESTADO SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO SECCION QUINTA
Consejera ponente: SUSANA BUITRAGO VALENCIA Bogota, D.C., veintiuno (21) de mayo de dos
mil catorce (2014) Radicacion numero: 25001-23-36-000-2014-00225-01(AC) Actor: RODRIGO
PINEROS PUERTA Demandado: MINISTERIO DE MINAS Y ENERGIA

6 Cita de cita: Corte Constitucional, Sentencia T-1316 de 2004. En el mismo sentido ver sentencias: T-225/93,
T-789/00, T-803/02, /-882/02, T-922/02 y T-1125/04.
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mediante Resolucion 385 de 2020 y prorrogada hasta el 30 de noviembre de
2021, segtn lo dispuesto en las Resoluciones 844, 1462, 2230 de 2020, y 222,
738 y 1315 de 2021.

En el caso objeto de analisis, para el mes de julio de 2021, la comunidad
educativa de la institucion Bartolomé Mitré de Chinchina, compuesta por
alumnos, padres de familia, personal administrativo, entre otros, podia verse
afectada con el retorno a clases presenciales de los estudiantes sin que se
garantizara las medidas de bioseguridad (protocolos de aseo y desinfeccion
para evitar al maximo posible el contagio de Covid-19) y personal para
ejecutar las mismas; lo cual justificaba el decreto de la medida cautelar de
urgencia.

De este modo, si bien es cierto que el Departamento de Caldas en su escrito
de apelacion indico que la entrega de insumos a la IE Bartolomé Mitre de
Chinchina , Caldas, para el cumplimiento de protocolos de bioseguridad, asi
como la entrega de lavamanos portatiles y tapetes de desinfeccion de zapatos,
sumado al estado de vacunacion de los docentes y en general de la poblacion
de dicho municipio, constituian factores a tener en cuenta para abstenerse del
decreto de la medida, también lo es que el juez de primera instancia al darle
tramite de medida cautelar de urgencia no tuvo la posibilidad de conocer
dichos argumentos por ausencia de traslado de la medida a la entidad
demandada, razén por la que se considera por este Juez Plural que con los
elementos aportados por el sefior Personero Municipal era pertinente la
suspension transitoria de las clases presenciales en la institucion educativa.

Ahora, las pruebas a las que se refiere el Departamento de Caldas deben
valorarse no solo al momento de decidir el fondo del asunto en primera
instancia sino para determinar ante el juez que decreto la medida de urgencia,
la vigencia de la misma.

De acuerdo con lo anterior, es necesario distinguir la valoracion hecha por la
autoridad judicial en el momento procesal en el que se adopta la medida
cautelar y aquella que se realiza cuando posteriormente se revisa si las
condiciones han variado y permiten al juez de conocimiento revocar o revisar
la medida cautelar adoptada. Vale decir, que lo que corresponde a esta
decision de segunda instancia es razonar sobre la primera de dichas
decisiones, esto es, si cuando fue adoptada la medida cautelar por el juez de
primera instancia se daban las condiciones para adoptar la medida y no si
actualmente las mismas contintan existiendo. Esta ultima, se reitera,
corresponde a la autoridad judicial de primer grado.

Adicionalmente observa la Sala que lo expuesto por el Departamento de
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Caldas puede enmarcarse en acciones de cumplimiento de la medida que
pueden aceptarse por el juez administrativo como demostracion de la
condicion impuesta en el auto apelado, esto es, entendiendo que la suspension
transitoria de las clases presenciales va hasta que se acredite el cumplimiento
de todas las medidas de bioseguridad (protocolos de aseo y desinfeccion para
evitar al maximo posible el contagio de Covid-19.)

En otros términos, si el Departamento de Caldas considera que cumple con
todas las medidas de bioseguridad (protocolos de aseo y desinfeccion para
evitar al maximo posible el contagio de Covid-19.) puede demostrar tales
hechos ante el juez que decreto la medida y solicitar el levantamiento de la
misma con el consecuente retorno a clases presenciales o bajo la modalidad
de alternancia segun las condiciones de la emergencia sanitaria.

Precisa entonces la Sala de Decisidon que el auto apelado se debe estudiar bajo
las condiciones facticas y juridicas en las que el juez de primera instancia
decreté la medida de urgencia, razéon por la cual los razonamientos
encaminados a demostrar el cumplimiento de protocolos de bioseguridad
deben ser valorados por el Juez Quinto Administrativo con miras a disponer
lo pertinente respecto de la vigencia de la medida.

En ese orden de ideas, se debe concluir que la decision de decretar medida
cautelar de urgencia se ajust6 a Derecho, por cuanto se demostrd el
cumplimiento de los requisitos establecidos en el articulo 233 del CPACA
para la fecha de la adopcion de aquella.

No obstante lo anterior, este Tribunal considera que las condiciones actuales
de la emergencia sanitaria respecto de la ocupacion de camas UCI, niumero de
docentes, personal administrativo, padres de familia y habitantes del
Municipio de Chinchind con esquemas de vacunacion completos, asi como las
acciones emprendidas por el Departamento de Caldas para cumplir con los
protocolos de bioseguridad y disponer mayor cantidad de personas en la
aplicacion de los mismos, permiten considerar de manera razonable que el
juez de primera instancia puede valorar la vigencia de la medida cautelar a
efectos de establecer si resulta adecuado autorizar las clases presenciales u
otra modalidad de asistencia a la institucion educativa.

En consecuencia y con la anterior precision, el Tribunal confirmara el auto
proferido el 26 de julio de 2021 por el Juzgado Quinto Administrativo del
Circuito de Manizales, por el cual se decret6 la medida cautelar de urgencia,
dentro medio de control de proteccion de los derechos e intereses colectivos,
formulado por José David Gomez Martinez en calidad de Personero
Municipal de Chinchind, Caldas contra del Departamento de Caldas y la
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Institucién Educativa Bartolomé Mitre (Chinchina).

En mérito del andlisis precedente, el Tribunal Administrativo de Caldas,

RESUELVE:

Primero. CONFIRMASE el auto proferido el 26 de julio de 2021 por el
Juzgado Quinto Administrativo del Circuito de Manizales, por el cual se
decret6 la medida cautelar de urgencia, dentro medio de control de proteccion
de los derechos e intereses colectivos, formulado por José David Gomez
Martinez en calidad de Personero Municipal de Chinching, Caldas contra el

Departamento de Caldas y la Institucion Educativa Bartolomé Mitre
(Chinchina).

Segundo. En firme esta providencia, DEVUELVASE el expediente al Juzgado
de origen, previa anotacion en el programa informatico “Justicia Siglo XXI".

Notifiquese y camplase

MON CHA
Magistrado

CARLOS MANUEL ZAPATA JAIMES
Magistrado
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TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE CALDAS

NOTIFICACION POR ESTADO

No. 170
FECHA: 22/09/2021

b LS2U

CARLOS ANDRES DIiEZ VARGAS
SECRETARIO




TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE CALDAS

-Sala Quinta de Decision-

Magistrado Ponente: Augusto Ramoén Chavez Marin

S.: 156
Asunto: Sentencia de segunda instancia
Medio de control: Nulidad y Restablecimiento del Derecho
Radicacion: 17001-33-39-008-2016-00205-02
Demandante: John Angel Mejia Orozco
Demandado: Caja de Sueldos de Retiro de la Policia

Nacional - CASUR

Aprobado en Sala Ordinaria de Decision, segin consta en Acta
n°049 del 17 de septiembre de 2021

Manizales, diecisiete (17) de septiembre de dos mil veintiuno (2021).

ASUNTO

De conformidad con lo previsto por los articulos 243 y 247 del Cddigo de
Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo
(CPACA)!, corresponde a esta Sala de Decision desatar el recurso de
apelacion interpuesto por la parte demandada contra la sentencia del
veinticinco (25) de enero de dos mil diecinueve (2019), proferida por el
Juzgado Octavo Administrativo del Circuito de Manizales, que accedio a las
suplicas de la demanda dentro del proceso de nulidad y restablecimiento del
derecho promovido por el sefior John Angel Mejia Orozco contra la Caja de
Sueldos de Retiro de la Policia Nacional (CASUR)2.

DEMANDA

En ejercicio de este medio de control interpuesto el 28 de junio de 2016, se
solicitd lo siguiente (fls. 3a 9, C.1):

Pretensiones

1 En adelante, CPACA.
2 En adelante, CASUR.
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1. Que se declare la nulidad parcial de la Resolucion n® 00131 del 22 de
enero de 2004, expedida por el Director General de CASUR, con la cual
se reconocid y ordend el pago de una asignacion de retiro a favor del
sefior John Angel Mejia Orozco, en cuantia equivalente al 74% del
sueldo basico de actividad para el grado de agente y partidas
legalmente computables, efectiva a partir del 14 de febrero de 2004, al
tenor de lo dispuesto por los Decretos 1213 de 1990, 1791 de 2000 y 2070
de 2003.

2. Que se declare la nulidad de los Oficios n® 19808/GAG-SDP del 21 de
octubre de 2015 y n® 3952/GAG-SDP del 3 de marzo de 2016, emitidos
por la Direccién General de CASUR, con los cuales se nego la solicitud
de reajuste de la asignacién de retiro.

3. Que como consecuencia de las anteriores declaraciones y a titulo de
restablecimiento del derecho, se condene a CASUR a reajustar la
asignacion de retiro que devenga la parte actora, en cuantia del 74% de
las primas de actividad y de antigiiedad, de conformidad con el
Decreto 2070 de 2003.

4. Que se condene a CASUR a pagar a favor de la parte actora las
diferencias que resulten entre lo pagado y lo que resulte de aplicar los
articulos 23 y 24 del Decreto 2070 de 2003.

5. Que se declare la prescripcion trienal de los derechos que le sean
reconocidos a la parte accionante, conforme lo establece el articulo 43
del Decreto 2070 de 2003, esto es, a partir del 28 de septiembre de 2012.

6. Que se ordene a la entidad demandada a pagar intereses moratorios a
partir de la ejecutoria de la sentencia, de conformidad con Ilo
establecido en el inciso 3° del articulo 192 del CPACA.

7.  Que se condene a la accionada al pago de costas y gastos del proceso,
teniendo en cuenta la conducta asumida por ella.

Hechos

Como fundamento factico de la demanda, la parte actora expuso lo siguiente
(fl. 3 vuelto a 5, C.1):

1.  El sefior John Angel Mejia Orozco ingresé a la Policia Nacional como
agente alumno el 25 de abril de 1983 y se retiro del servicio activo el 14
de noviembre de 2003, para un total de 21 anos, 1 mes y 8 dias de



Exp. 17001-33-39-008-2016-00205-02 3

tiempo laborado.

2.  Mediante Resoluciéon n® 00131 del 22 de enero de 2004, CASUR
reconocio y ordené el pago de una asignacion de retiro a favor del
sefior John Angel Mejia Orozco, efectiva a partir del 14 de febrero de
2004, en cuantia equivalente al 74% del sueldo basico de un agente de la
Policia Nacional en actividad, con el 50% de la prima de actividad y el
21% de la prima de antigiiedad, de conformidad con los Decretos 1213
de 1990 y 1791 de 2000.

3. Para la fecha de retiro del servicio activo del actor, la norma aplicable
para el reconocimiento, liquidacién y pago de la asignacion mensual de
retiro era el Decreto 2070 de 2003, que habia derogado los Decretos 1213
de 1990 y 1791 de 2000, fijando para las primas de antigiiedad y de
actividad unos porcentajes superiores a los establecidos anteriormente.

4. El 28 de septiembre de 2015 la parte actora elevd solicitud a CASUR
tendiente a obtener el reajuste de su asignacion de retiro conforme al
porcentaje establecido en los articulos 23 y 24 del Decreto 2070 de 2003
para las primas de actividad y antigiiedad.

5.  Con Oficio n® 19808/GAG-SDP del 21 de octubre de 2015, la Direccion
General de CASUR nego el reajuste solicitado.

Normas violadas y concepto de la violacion

La parte demandante invocd como vulneradas las siguientes disposiciones:
Constitucién Politica: preambulo y articulos 2, 4, 53, 58, 83 y 241; Ley 270 de
1996: articulo 45; y Decreto 2070 de 2003; articulos 23 y 24. Asi mismo,
estimd como desatendido lo dispuesto en la sentencia T-401 de 1996.

Explico que para la fecha en que se produjo el retiro del servicio de la parte
actora, esto es, el 14 de noviembre de 2003, se encontraba vigente el Decreto
2070 de 2003, con el cual se reformo el régimen pensional de las Fuerzas
Militares y de la Policia Nacional, por cuanto dicha norma se expidi6 el 25
de julio de 2003 y genero¢ efectos juridicos hasta el 6 de mayo de 2014 cuando
fue declarado inexequible por la Corte Constitucional mediante sentencia C-
432 de 2004.

Indicé que el articulo 23 del Decreto 2070 de 2003 sefialé que la asignacion
de retiro del personal de la Policia Nacional se liquidaria, entre otros, sobre
las siguientes partidas: sueldo bdasico, prima de actividad y prima de
antigiiedad.
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Expuso que el articulo 24 del citado decreto previoé que por los primeros 18
anos de servicio, la asignacion de retiro se reconoceria en un porcentaje del
62% del monto de las partidas computables, y que por cada ano que
excediera de los 18 hasta los 24 afios, se adicionaria un 4%, sin pasar de un
monto del 85%.

Adujo que al haber laborado al servicio de la Policia Nacional un total de 21
anos, 1 mes y 8 dias, le asiste derecho a que se aplique el articulo 24 del
Decreto 2070 de 2003, esto es, liquidando y pagando las partidas por prima
de actividad y prima de antigiiedad, en un porcentaje del 74%.

Manifestd que la Resolucion n® 00131 del 22 de enero de 2004 se expidié con
base en dos normas derogadas (Decretos 1213 de 1990 y 1791 de 2000),
desconociendo el derecho adquirido que le asistia a la parte demandada de
que su prestacion le fuera reconocida con base en el Decreto 2070 de 2003, lo
que a su vez vulnera el poder adquisitivo de la asignacién de retiro.

CONTESTACION DE LA DEMANDA

Actuando debidamente representada y dentro del término legal
correspondiente, CASUR respondio la demanda promovida (fls. 33 a 44,
C.1), en los siguientes términos.

Se opuso a las pretensiones de la demanda, aduciendo que los porcentajes
de los rubros con los que le fue reconocida la asignacion de retiro a la parte
actora se encuentran ajustados al Decreto 1213 de 1990, normativa vigente
para la época de retiro.

Sostuvo que el Decreto 2070 de 2003 fue declarado inexequible por la Corte
Constitucional en sentencia C-432 de 2004, quedando vigentes los Decretos
1213 de 1990 y 1791 de 2000. Por tanto, indico que era imposible aplicar la
norma que pretende la parte actora, por cuanto las leyes rigen hacia futuro y
no pueden aplicarse de manera retroactiva.

Explico que tampoco era procedente aplicar los Decretos 4433 de 2004 y 2863
de 2007, por cuanto, ademas de que entraron a regir con posterioridad a la
fecha de retiro del accionante, la primera norma no establecié aumento en la
prima de actividad para quienes devengaban asignacion de retiro, mientras
que la segunda previo reajuste del 50% de lo que venian devengando
unicamente los oficiales y suboficiales, calidades que no ostentaba el
demandante.
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Propuso como excepciones las que denominé: “COBRO DE LO NO
DEBIDO”, con fundamento en que al accionante no le asiste derecho al
reajuste de la asignacion de retiro que pretende, pues CASUR reconocid
dicha prestacion conforme a lo previsto por la norma vigente al retiro del
servicio; e “INEXISTENCIA DEL DERECHO - FALTA DE FUNDAMENTO
JURIDICO (sic) DE LAS PRETENSIONES”, teniendo en cuenta que el
porcentaje de los rubros con los cuales fue reconocida la asignacion de retiro
de la parte accionante se encuentra acorde con el ordenamiento juridico
vigente para dicha época, especificamente con los articulos 33, 100, 104 y 106
del Decreto 1213 de 1990.

LA SENTENCIA APELADA

El 25 de enero de 2019, el Juzgado Octavo Administrativo del Circuito de
Manizales dictd sentencia en el asunto de la referencia (fls. 66 a 82, C.1), con
la cual accedid a las pretensiones de la demanda, con fundamento en las
siguientes consideraciones.

Inicialmente hizo referencia a los articulos 30, 33, 100 y 101 del Decreto 1213
de 1990, que regularon la prima de actividad, la prima de antigliedad y la
base de liquidacion para los agentes retirados del servicio. A continuacion
trajo a colacion los articulos 23 y 24 del Decreto 2070 de 2003, relacionados
con las partidas computables y el monto de la asignacion de retiro. Preciso
que este ultimo decreto tuvo una vigencia entre el 25 de julio de 2003 y el 6
de mayo de 2004, cuando fue declarado inexequible por la Corte
Constitucional en sentencia C-432 de 2004.

Expuso que la asignacion de retiro de la parte actora fue liquidada con base
en el Decreto 2070 de 2003, por ser la norma que se encontraba vigente a la
fecha de retiro.

Indico que el hecho de que el Decreto 2070 de 2003 hubiera sido declarado
inexequible, no significa que para la época en que surgio el derecho de
reconocimiento de la asignacién de retiro, las primas de actividad y de
antigiiedad no debian liquidarse en aplicacion a dicha norma.

Cito apartes de sentencia del Consejo de Estado del 7 de marzo de 2013
(2007-00575-01(2108-2010), y concluyd que para este caso, las primas de
actividad y de antigiiedad debian calcularse conforme a los articulos 23 y 24
del Decreto 2070 de 2003, esto es, en un porcentaje del 74%.

Declaro probada la prescripcion trienal de las mesadas causadas con
anterioridad al 28 de septiembre de 2012, ya que la peticién de reajuste se
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realizo el 28 de septiembre de 2015.
Finalmente condend en costas a la parte demandada.

RECURSO DE APELACION

Inconforme con la decision adoptada por la Juez a quo, actuando dentro del
término legal, la parte accionada interpuso recurso de apelacion contra el
fallo de primera instancia (fls. 85 a 97, C.1), solicitando su revocatoria con
fundamento en los siguientes argumentos.

Expuso que las pretensiones de la demanda no pueden prosperar habida
cuenta que los porcentajes de los rubros con los que le fue reconocida la
asignacion de retiro a la parte actora se encuentran ajustados al
ordenamiento juridico vigente para esa fecha, esto es, Decreto 2070 de 2003,
Decreto 1213 de 1990 y Decreto 1791 de 2000.

Explicd que a la parte actora se le reconocio asignacion mensual de retiro
tomando como partidas computables el 74% del sueldo basico en actividad
para su grado, el 50% de prima de actividad, el 21% de prima de antigiiedad,
el 39% del subsidio familiar y una duodécima parte de la prima de navidad.

Expuso que el Decreto 2070 de 2003 en ningin momento previd que las
partidas de primas de actividad y de antigiiedad debian liquidarse cada una
con el 74% del salario basico, maxime si se tiene en cuenta que dicha norma
no derogd el Decreto 1213 de 1990.

Sefal6 que el Decreto 2070 de 2003 en sus articulos 23 y 24 habla de partidas
computables y no de que cada una de las primas se deba elevar al 74%, tal
como lo pretende la parte demandante, pues de lo contrario ésta terminaria
devengando una suma superior a la devengada en actividad, y esto es
inconcebible en cualquier sistema pensional.

Anadidé que el principio de oscilacion o nivelacion de las asignaciones de
retiro, aplicable de manera exclusiva a la Fuerza Publica, tiene como
finalidad preservar el derecho a la igualdad entre el personal activo y
retirado, y su desconocimiento provocaria una descompensacion injusta e
ilegal en contra de los principios rectores contenidos en la Ley 4% de 1992.

ALEGATOS DE CONCLUSION EN SEGUNDA INSTANCIA

Parte demandante (fls. 18 a 20, C.3)
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Intervino para solicitar se confirme la providencia recurrida, con
fundamento en los argumentos expuestos en la demanda.

Parte demandada (fls. 8 a17, C.3)
Reiterd en esencia lo manifestado en el recurso de apelacion interpuesto.
CONCEPTO DEL MINISTERIO PUBLICO
El Ministerio Publico no emitio concepto en el asunto de la referencia.
TRAMITE PROCESAL DE SEGUNDA INSTANCIA

Reparto. Para conocer del recurso de alzada, el expediente fue repartido a
este Tribunal el 17 de mayo de 2019, y allegado el 19 de julio del mismo afio
al Despacho del Magistrado Ponente de esta providencia (fl. 2, C.3).

Admision y alegatos. Por auto del 19 de julio de 2019 se admitio el recurso
de apelacion (fl. 2, C.3); posteriormente se corrio traslado para alegatos (fl. 5,
ibidem), derecho del cual hicieron uso ambas partes (fls. 8 a 17 y 18 a 20,
C.3). El Ministerio Publico no intervino en esta oportunidad.

Paso a Despacho para sentencia. El 18 de septiembre de 2019 el proceso
ingres6 a Despacho para sentencia (fl. 21, C.3), la que se dicta en seguida
atendiendo el orden de ingreso del respectivo proceso para tales efectos.

CONSIDERACIONES DEL TRIBUNAL

Procede el Tribunal a resolver el recurso de apelacién interpuesto por la
parte demandada contra la sentencia dictada en primera instancia por el
Juzgado Octavo Administrativo del Circuito de Manizales, en los estrictos
términos en que aquél fue formulado.

Problema juridico

El problema juridico que se debe resolver en el sub examine se centra en
resolver el siguiente interrogante:

¢Le asiste derecho al sefior John Angel Mejia Orozco a que se reajuste su
asignacion de retiro, incluyendo en la liquidacion de la prestacion las primas de
actividad y de antigiiedad en un porcentaje del 74% del sueldo bdsico para cada
una?
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Para despejar el problema planteado, la Sala abordara los siguientes
aspectos: i) hechos acreditados; ii) régimen aplicable a la parte actora; iii)
reconocimiento y liquidacion de la asignacion mensual de retiro con base en
el Decreto 2070 de 2003; y iv) examen del caso concreto.

1.

Hechos acreditados

La siguiente es la relacion de los hechos debidamente probados que resultan

relevantes para solucionar el caso concreto:

a)

b)

d)

De conformidad con la Hoja de Servicios n® 10244705 del 4 de
diciembre de 2003 (fl. 10, C.1), se encuentra acreditado que el sefior
John Angel Mejia Orozco prest sus servicios a la Policia Nacional por
un lapso de 21 afios, 1 mes y 8 dias. Consta igualmente que se retir6 de

la institucion el 14 de noviembre de 2003, y que los tres meses de alta
los cumpli6 el 14 de febrero de 2004.

Consta en la referida Hoja de Servicios, que ademas del sueldo basico y
otros factores salariales, el sefior John Angel Mejia Orozco devengd
prima de antigiiedad en un 21%, y prima de actividad en un 50%.

Con Resolucion n® 00131 del 22 de enero de 2004 (fls. 11 y 12, C.1),
CASUR reconocio y ordend el pago de una asignacion de retiro a favor
del senor John Angel Mejia Orozco, a partir del 14 de febrero de 2004,
en cuantia del 74% del sueldo basico de actividad para el grado y
partidas legalmente computables.

Se indico en la parte motiva de dicho acto que de conformidad con lo
dispuesto en los Decretos 1213 de 1990, 1791 de 2000, 2070 de 2003 y
demds normas concordantes, era procedente reconocer asighacion
mensual de retiro en cuantia equivalente al 74% del sueldo basico de
actividad para el grado y partidas legalmente computables, incluido un
39% por concepto de subsidio familiar.

La asignacién de retiro del sefior John Angel Mejia Orozco se liquidé de
la siguiente manera (pagina 4 del archivo n® 3 del CD obrante a folio 1
del cuaderno 2 de antecedentes administrativos):

FACTOR SALARIAL PORCENTAJE VALOR
Sueldo para el grado $539.013,00
Prima de antigiiedad 21% $113.192,73

Prima de actividad 50% $269.506,50
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Subsidio familiar 39% $210.215,07
Prima de navidad (1/12) $94.327,28
TOTAL $1'226.254,58

VALOR MESADA ASIGNACION DE RETIRO:

7.4
$1/226.254,58 x 74% $907.428,39

e) El 28 de septiembre de 2015, el sefior John Angel Mejia Orozco elevé
solicitud a CASUR, tendiente a obtener el reajuste de su asignacion de

retiro con fundamento en el Decreto 2070 de 2003, esto es, incluyendo el
74% de las primas de actividad y de antigiiedad (fls. 13 y 14, C.1).

f)  Por Oficio n® 19808/GAG-SDP del 21 de octubre de 2015 (fl. 16, C.1),
CASUR nego la solicitud presentada por la parte accionante, indicando
que la asignacion de retiro habia sido reconocida con base en la norma
vigente para la fecha de retiro y precisé que las primas de actividad y
de antigiiedad se venian liquidando con el porcentaje maximo aplicable
para su grado.

g) Mediante Oficio n® 3952/GAG-SDP del 3 de marzo de 2016 (fl. 15, C.1),
CASUR indico que la peticion de reajuste de la asignacion de retiro
habia sido resuelta anteriormente y que no era procedente atender
favorablemente su solicitud.

2. Régimen aplicable a la parte actora

Pasa esta Sala a establecer de manera preliminar cudl es el régimen aplicable
para el reconocimiento y liquidacién de la asignacion de retiro del sefior
John Angel Mejia Orozco, para posteriormente determinar si aquél fue
tenido en cuenta o no en la citada prestacion.

El Consejo de Estado® ha sefialado que el momento en que se produce el
retiro del servicio, surge el derecho al reconocimiento de la asignacion de
retiro.

Conforme a la Hoja de Servicios del sefior John Angel Mejia Orozco, se
encuentra acreditado que éste se retird del servicio el 14 de noviembre de
2003, fecha a partir de la cual se contabilizaron los tres meses de alta* para

3 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Segunda. Subseccion A.
Consejero Ponente: Dr. Rafael Francisco Sudrez Vargas. Sentencia del 4 de septiembre de 2017.
Radicacion niimero: 17001-23-33-000-2015-00061-01(0256-16).

4+ El Consejo de Estado ha indicado que los tres meses de alta corresponden a un periodo sefialado
por ley (articulo 106 del Decreto 1213 de 1990), durante el cual la Caja de Sueldos de Retiro de la
Policia Nacional conforma el expediente con el cual se procedera al reconocimiento de la asignacion



Exp. 17001-33-39-008-2016-00205-02 10

efectos prestacionales, y que ademads permite establecer la norma que rige el
reconocimiento de la asignacién de retiro.

Para el 14 de noviembre de 2003, el Decreto 2070 de 2003 reformo el régimen
pensional propio de los Oficiales y Suboficiales de las Fuerzas Militares, asi
como de los Oficiales, Suboficiales, Personal del Nivel Ejecutivo y Agentes
de la Policia Nacional, derogando las disposiciones que le fueran contrarias
y, en especial, entre otros, el articulo 125 del Decreto 1213 de 1990.

El Decreto 2070 de 2003 tuvo vigencia entre el 25 de julio de 2003 y el 6 de
mayo de 2004, fecha ultima en la que la Corte Constitucional declard su
inexequibilidad mediante sentencia C-432, en la que sostuvo:

24. Finalmente, la declaratoria de inexequibilidad del Decreto 2070 de 2003 y
del numeral 3° del articulo 17 de la Ley 797 de 2003, no implica crear un vacio
legal que dejard a los miembros de la fuerza publica sin los presupuestos legales
indispensables para garantizar las prestaciones sociales que amparen sus
contingencias de tipo pensional.

Sobre la materia es pertinente recordar que la Corte ha considerado que “la
expulsion del ordenamiento de una norma derogatoria por el juez constitucional
implica, en principio, la automdtica reincorporacion al sistema juridico de las
disposiciones derogadas, cuando ello sea necesario para garantizar la integridad
y supremacia de la Carta™.

Por consiguiente, es procedente reconocer la reincorporacion automdtica de las
normas anteriores que consagraban el régimen de asignacion de retiro y de otras
prestaciones a favor de los miembros de la fuerza puiblica, y que habia sido
derogado por el Decreto 2070 de 2003, en la medida en que su vigencia permite
salvaguardar los derechos fundamentales a la vida digna, minimo vital y trabajo
de los citados funcionarios, como emanacion de la supremacia de la parte
orgdnica del Texto Fundamental.

Al tenor de lo expuesto, se concluye que las disposiciones derogadas o modificadas
por el Decreto 2070 de 2003, adquieren plena vigencia.

La Corte Constitucional no sefald expresamente que la declaratoria de
inexequibilidad del Decreto 2070 de 2003 tuviera efectos retroactivos.

Tal como se explico en fallo de tutela T-401 de 1996, los efectos de las
sentencias de inexequibilidad son en general hacia futuro, salvo que la
misma Corte Constitucional determine lo contrario. Asi lo indico

de retiro. Ha acotado que en ese lapso se perciben las partidas que se vienen devengando antes del
retiro, y que su reconocimiento tiene efecto solamente en la parte prestacional (ver nota al pie n° 4).
5 Cita de cita: T-024Ade 2002. M.P. Rodrigo Escobar Gil.
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igualmente la Subseccion A de la Seccion Segunda del Consejo de Estado en
providencia del 1° de marzo de 2012% en la que analizo la vigencia del
mencionado Decreto 2070 de 2003:

Es cierto que el Decreto 2070 de 2003 fue objeto de declaratoria de
inexequibilidad a través de la sentencia C-432 de 2004, sin embargo, para
cuando se profirid esta providencia, 6 de mayo de 2004, estaba vigente y el

reconocimiento de la asignacion de retiro habia sido efectuado desde el 13 de
abril de 2004.

Sin embargo, no era posible modificar el acto de reconocimiento de la asignacion
de retiro del actor con base en la declaratoria de inexequibilidad de la norma que
le habia servido de fundamento a la entidad, por cuanto los efectos de dichos
fallos rigen hacia el futuro, salvo que la misma providencia determine lo
contrario, criterio que no solo estd fundado en el principio de la presuncion de
legalidad, de respeto por los efectos que ya surtid la Ley y por las situaciones
establecidas bajo su vigencia, sino también por el principio de seguridad
juridica.

Asi lo dispone el articulo 45 de la Ley 270 de 1996, al decir:

ARTICULO 45. REGLAS SOBRE LOS EFECTOS DE LAS
SENTENCIAS PROFERIDAS EN DESARROLLO DEL CONTROL
JUDICIAL DE CONSTITUCIONALIDAD. Las sentencias que profiera
la Corte Constitucional sobre los actos sujetos a su control en los términos
del articulo 241 de la Constitucion Politica, tienen efectos hacia el futuro a
menos que la Corte resuelva lo contrario.

En consecuencia, por lo expuesto, la Caja de Retiro de la Policia Nacional no
podia como lo hizo, modificar el régimen bajo el cual habia reconocido la
asignacion de retiro y por tal razon se confirmard la providencia consultada,
modificandola en el sentido de sefialar que el porcentaje en que debe reconocerse
la prima de actividad corresponde a un 54% mds, como bien lo sefiald el
Procurador Segundo Delegado ante esta Corporacion en su concepto, por
disposicion del articulo 23 del Decreto 2070 de 2003.

En ese orden de ideas, dado que la Corte Constitucional en el fallo de
inexequibilidad no sefial6 algtin efecto especial, se entiende que éstos son
hacia fututo, y los derechos adquiridos bajo la norma declarada inexequible
conllevan una situacion juridica que debe respetarse.

Se concluye entonces que para el reconocimiento y liquidacion de la

¢ Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccidn Segunda. Subseccion A.
Consejero Ponente: Dr. Alfonso Vargas Rincén. Sentencia del 1° de marzo de 2012. Radicacién
numero: 17001-23-31-000-2005-02204-01(0702-09).
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asignacion mensual de retiro de la parte demandante, debia aplicarse el
Decreto 2070 de 2003, pues para la fecha de retiro del actor (14 de noviembre
de 2003), aquella norma se encontraba vigente.

Lo anterior no obsta, como se indicard mds adelante, la aplicacién del
Decreto 1213 de 1990 en los aspectos no regulados por el Decreto 2070 de
2003 y que no le fueren contrarios.

3. Reconocimiento y liquidacion de la asignacion mensual de retiro con
base en el Decreto 2070 de 2003

Como se sefnald anteriormente, el Decreto 2070 de 2003 reformo el régimen
pensional propio de las Fuerzas Militares y de los oficiales, suboficiales,
personal del nivel ejecutivo y agentes de la Policia Nacional.

En relacién con la manera de reconocer y liquidar la asignacion de retiro
para los agentes de la Policia Nacional, los articulos 23 y 24 de la norma
mencionada establecieron lo siguiente:

ARTICULO 23. PARTIDAS COMPUTABLES. La asignacion de retiro, la
pension de invalidez, y la pension de sobrevivencia a las que se refiere el
presente decreto del personal de la Polician Nacional, se liquidardn segun
corresponda en cada caso, sobre las siguientes partidas asi:

23.1 Oficiales, Suboficiales y Agentes

23.1.1 Sueldo basico.

23.1.2 Prima de actividad.

23.1.3 Prima de antigiiedad.

23.1.4 Prima de academia superior.

23.1.5 Prima de vuelo, en los términos establecidos en el articulo 6° del presente
decreto.

23.1.6 Gastos de representacion para Oficiales Generales

23.1.7 Subsidio familiar en el porcentaje que se encuentre reconocido a la fecha
de la novedad fiscal de retiro.

23.1.8 Bonificacion de los agentes del cuerpo especial, cuando sean ascendidos
al grado de cabo segundo y hayan servido por lo menos treinta (30) afios como
agentes, sin contar los tiempos dobles.
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23.1.9 Duodécima parte de la Prima de Navidad devengada.

(...)

PARAGRAFO. En adicién a las partidas especificamente sefialadas en este
articulo, ninguna de las demds primas, subsidios, bonificaciones, auxilios y
compensaciones, serdn computables para efectos de la asignacion de retiro, las
pensiones, y las sustituciones pensionales.

ARTICULO 24. ASIGNACION DE RETIRO PARA EL PERSONAL DE
OFICIALES, SUBOFICIALES Y AGENTES DE LA POLICIA
NACIONAL EN ACTIVIDAD. Los Oficiales, Suboficiales y Agentes de la
Policia Nacional en servicio activo que a la fecha de entrada en vigencia del
presente decreto, sean retirados después de dieciocho (18) afios de servicio, por
llamamiento a calificar servicios, por disminucion de la capacidad psicofisica, o
por voluntad del Gobierno o de la Direccion General de la Policia Nacional
segiin corresponda, y los que se retiren o sean retirados o sean separados en
forma absoluta con mds de veinte (20) afios de servicio, tendrdn derecho a partir
de la fecha en que terminen los tres (3) meses de alta, a que por la Caja de
Sueldos de Retiro de la Policia Nacional, se les pague una asignacion mensual
de retiro, asi:

24.1 El sesenta y dos por ciento (62%) del monto de las partidas computables a
que se refiere el articulo 23 del presente decreto, por los primeros dieciocho (18)
arios de servicio.

24.2 El porcentaje indicado en el numeral anterior, se adicionard en un cuatro
por ciento (4%) por cada anio que exceda de los dieciocho (18) hasta los
veinticuatro (24) arios, sin sobrepasar el ochenta y cinco por ciento (85%).

24.3 A su vez, el ochenta y cinco por ciento (85%) de que trata el numeral
anterior se adicionard en un dos por ciento (2%) por cada afio, sin que el total
sobrepase el noventa y cinco por ciento (95%) de las partidas computables.

PARAGRAFO 1o. Los Oficiales, Suboficiales y Agentes de la Policia Nacional
que hubieren ingresado al escalafon antes del 29 de julio de 1988, que sean
retirados por llamamiento a calificar servicios, por disminucion de la capacidad
psicofisica, o por voluntad del Gobierno o de la Direccion General de la Policia
Nacional, segun corresponda, tendrdn derecho a partir de la fecha en que
terminen los tres (3) meses de alta, a que por la Caja de Sueldos de Retiro de la
Policia Nacional, se les pague una asignacion mensual de retiro, asi:

El cincuenta por ciento (50%) del monto de las partidas computables a que se
refiere el articulo 23 del presente decreto, por los quince (15) primeros afios de
servicio, y un cuatro por ciento (4%) mds por cada aiio que exceda de los quince
(15) hasta los veinte (20) afios, sin sobrepasar el setenta por ciento (70%). A

13
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partir de los veinte (20) afios de servicio la asignacion de retiro se adicionard en
un cuatro por ciento (4%) por cada ario que exceda de los veinte (20) primeros

hasta los veinticuatro (24) afios, sin sobrepasar el ochenta y cinco por ciento
(85%).

A su vez, el ochenta y cinco por ciento (85%) de que trata el inciso anterior se
incrementard en un dos por ciento (2%) por cada afio adicional a los primeros
veinticuatro (24) arios, sin que el total sobrepase el noventa y cinco por ciento
(95%) de las partidas computables.

PARAGRAFO 2o0. Los Oficiales, Suboficiales y Agentes de la Policia Nacional
retirados antes del 17 de diciembre de 1968, con treinta (30) aiios o mas de
servicio, continuardn percibiendo la asignacion de retiro reajustada al noventa
y cinco por ciento (95%) de las partidas que se incluyeron en cada caso para la
respectiva asignacion.

Analizados los Decretos 1213 de 1990 y 2070 de 2003 en lo que respecta a las
partidas computables y a la manera de liquidar la asignacion de retiro, se
extraen los siguientes dos cambios fundamentales en la materia:

a) La tasa de reemplazo que traia el Decreto 1213 de 1990, esto es, del 50%
del monto de las partidas computables por los primeros 15 afios de
servicio, mas un 4% por cada ano que excediera los 15 anos sin que el
total sobrepasara el 85% de los haberes de actividad’, con el Decreto
2070 de 2003 paso a ser del 62% del monto de las partidas computables
por los primeros 18 afios de servicio, adicionando un 4% por cada afio
que excediera de los 18 y hasta los 24 anos, sin sobrepasar el 85%, y un
2% adicional por cada ano después de los 24 afos, sin que el total
sobrepasara el 95% de las partidas computables.

b) Mientras que el Decreto 1213 de 1990 consagrd que para la liquidacion

7 “ARTICULO 104. Asignacion de retiro. Durante la vigencia del presente Estatuto, los Agentes de la
Policia Nacional que sean retirados del servicio activo después de quince (15) afios, por disposicion de la
Direccion General, o por sobrepasar la edad mdxima correspondiente a su categoria, o por mala conducta
comprobada, o por disminucion de la capacidad sicofisica, o por inasistencia al servicio y los que se retiren a
solicitud propia después de los veinte (20) afios de servicio, tendrin derecho a partir de la fecha en que
terminen los tres (3) meses de alta, a que por la Caja de Sueldos de Retiro de la Policia Nacional se les pague
una asignacion mensual de retiro equivalente a un cincuenta por ciento (50%) del monto de las partidas de
que trata el articulo 100 de este Estatuto, por los quince (15) primeros afios de servicio y un cuatro por ciento
(4%) mds por cada afio que exceda de los quince (15) sin que el total sobrepase del ochenta y cinco por ciento
(85%) de los haberes de actividad.

PARAGRAFO 1o. La asignacién de retiro de los Agentes que durante la vigencia de este Estatuto se retiren
con treinta (30) o mds afios de servicio, serd equivalente al noventa y cinco por ciento (95%) de las partidas
fijadas en el articulo 100, liquidadas en la forma prevista en este mismo Decreto.

PARAGRAFO 2o0. Los Agentes retirados antes del 17 de diciembre de 1968 con treinta (30) o mds afios de
servicio, continuardn percibiendo la asignacion de retiro reajustada al noventa y cinco por ciento (95%) de las
partidas que se incluyeron en cada caso para la respectiva asignacion”.



Exp. 17001-33-39-008-2016-00205-02 15

de la asignacion de retiro se tendria en cuenta la prima de actividad en
un 20% del sueldo basico para los agentes con mas de 20 afios de
servicios®; el Decreto 2070 de 2003 no fijo si la prima de actividad se
computaria en un algin porcentaje especifico en la citada prestacion,
sino que simplemente dispuso que la tasa de reemplazo se aplicaria
sobre el monto de las partidas computables enlistadas.

De acuerdo con lo anterior, considera el Tribunal que en los eventos en los
que el régimen aplicable es el consagrado en el Decreto 2070 de 2003, la
asignacion mensual de retiro se liquida con la tasa de reemplazo que
corresponda atendiendo el nimero de afos de servicio, sobre el monto de
las partidas computables senialadas en el articulo 23.

4, Examen del caso concreto

Descendiendo al caso que convoca la atencidon de esta Sala, se observa que,
dado que el régimen aplicable al sefior John Angel Mejia Orozco era el
contenido en el Decreto 2070 de 2003, la asignacion mensual de retiro para
dicho ex agente de la Policia Nacional que contaba con mas de 21 anos de
servicio, correspondia al 74% (62% por los primeros 18 anos + 12% por los
siguientes 3 afnos) del monto de los factores computables sefialados en el
articulo 23 ibidem.

8 “Articulo 100. Bases de liquidacién. A partir de la vigencia del presente Decreto a los Agentes de la
Policia Nacional que se retiren o sean retirados del servicio activo se les liquidardn las prestaciones sociales
unitarias y periddicas, sobre las siguientes partidas, asi:

a. Sueldo bdsico.

b. Prima de actividad en los porcentajes previstos en este Estatuto.

c. Prima de antigiiedad.

d. Una duodécima (1/12) parte de la prima de navidad.

e. Subsidio familiar. En el caso de las asignaciones de retiro y pensiones, se liquidard conforme al articulo 46
de este Estatuto, sin que el total por este concepto sobrepase el cuarenta y siete por ciento (47%) del respectivo
sueldo bisico.

PARAGRAFO. Fuera de las partidas especificamente sefialadas en este articulo, ninguna de las demds
primas, subsidios, auxilios y compensaciones consagradas en este Estatuto, serdn computables para efectos de
cesantias, asignaciones de retiro, pensiones, sustituciones pensionales y demds prestaciones sociales, salvo lo
dispuesto en el pardgrafo 2° del articulo 53 de este Decreto.

Parigrafo. Si la bonificacién a que se refiere el presente articulo se incorpora al sueldo bdsico del personal de la
Fuerza Publica en servicio activo, tendrd el mismo comportamiento en la liguidacion de las asignaciones de
retiro y pensiones militares y policiales y por tanto desaparecerd como bonificacion.

ARTICULO 101. Cémputo prima de actividad. A los Agentes que se retiren o sean retirados del servicio
activo a partir de la vigencia del presente Decreto, para efectos de asignacion de retiro, pension y demds
prestaciones sociales, la prima de actividad se les computard de la siguiente forma:

- Para Agentes con menos de veinte (20) afios de servicio, el quince por ciento (15%) del sueldo bdsico.

- Para agentes entre veinte (20) y veinticinco (25) afios de servicio, el veinte por ciento (20%) del sueldo
basico.

- Para Agentes con mds de veinticinco (25) afios de servicio, el veinticinco por ciento (25%) del sueldo
bdsico”.
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Revisada la resolucion de reconocimiento de la asignacion de retiro del
sefior John Angel Mejia Orozco (fls. 11 y 12, C.1), en concordancia con la
liquidacion hecha por CASUR (pagina 4 del archivo n® 3 del CD obrante a
folio 1 del cuaderno 2 de antecedentes administrativos), observa esta Sala
que la prestacion fue reconocida y liquidada atendiendo lo dispuesto por el
Decreto 2070 de 2003, como quiera que la tasa de reemplazo para liquidar la
prestacion fue del 74% sobre el monto de las partidas computables que el
demandante devengaba, esto es, sobre el sueldo basico, la prima de
actividad, la prima de antigliedad, el subsidio familiar y la doceava parte de
la prima de navidad.

Alega la parte recurrente que como el Decreto 2070 de 2003 no indico el
porcentaje en el cual se computarian tanto la prima de actividad como la
prima de antigiiedad, éstas deben liquidarse en un 74% del sueldo basico, lo
cual en criterio de esta Corporacion es improcedente, por las siguientes
razones.

a) El articulo 23 del Decreto 2070 de 2003 establece las partidas
computables que deben ser tenidas en cuenta para determinar el valor
total de la asignacion de retiro del personal adscrito a la Policia
Nacional, mientras que el articulo 24 de la referida norma senala los
topes de las tasas de reemplazo para reconocer esa prestacion de
conformidad con el tiempo de servicios.

b) En ninguno de los citados articulos ni en los restantes del Decreto 2070
de 2003 se establece que la prima de actividad y la prima de antigiiedad
deban ser incluidas en la liquidacién de la asignacion de retiro en el
mismo porcentaje con el cual se reconoce la prestacion.

c) Asi el Decreto 2070 de 2003 no especifique que las primas de actividad
y de antigiiedad enlistadas como partidas computables son aquellas
que estaban siendo devengadas por el ex agente de la Policia Nacional,
ese es el entendimiento natural y obvio que este Tribunal le da a la
norma, pues lo contrario implicaria que la citada norma introdujo no
solo una modificacion al régimen pensional de la Fuerza Publica sino
que también lo hizo respecto del salarial y prestacional.

d) El Decreto 1213 de 1990 en sus articulos 30 y 33° previo los montos en
los cuales se reconocen la prima de actividad y la prima de antigiiedad

® “ARTICULO 30. Prima de actividad. Los Agentes de la Policia Nacional en servicio activo, tendrin
derecho a una prima mensual de actividad, que serd equivalente al treinta por ciento (30%) del sueldo bdsico y
se aumentard en un cinco por ciento (5%) por cada cinco (5) asios de servicio cumplido.

(..)
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f)

8)

h)

en servicio activo, dependiendo del tiempo de servicios que lleve el
respectivo agente de la Policia Nacional.

Asi, para el caso concreto, como el accionante llevaba 21 afios, 1 mes y 8
dias de servicio para cuando se retiro, para este Tribunal es claro que
venia devengando un 21% del sueldo basico por concepto de prima de
antigiiedad y un 50% del sueldo basico por prima de actividad;
porcentajes que no pueden ser incrementados a un 74% del sueldo
basico como pretende la parte actora, pues como se dijo, equivaldria a
modificar el régimen prestacional de la Fuerza Publica.

La interpretacion que sobre el Decreto 2070 de 2003 realiza la parte
actora llevaria al extremo de, por ejemplo, incluir en la liquidacion de la
asignacion de retiro, el subsidio familiar o la prima de navidad también
en un 74%, por cuanto son igualmente partidas computables, lo que es
claramente improcedente.

Debe recordarse que el Decreto 2070 de 2003 derogo6 expresamente el
articulo 125 del Decreto 1213 de 1990, quedando vigentes las demads
disposiciones que no fueran contrarias a aquel decreto, dentro de las
cuales se encuentran los articulos 30 y 33, que sefialaron los montos en
los cuales se reconocen las primas de actividad y de antigiiedad en
servicio activo.

La anterior interpretaciéon guarda armonia con el incremento que
mediante Decreto 2863 de 2007 se hizo a la prima de actividad de que
tratan los Decretos Leyes 1211, 1212, 1213 y 1214 de 1990; lo cual no
hubiera acontecido en el evento de tener como monto de tal factor
salarial el mismo porcentaje en el que se reconoce la asignacion de
retiro.

Conviene anotar que en sentencia del 7 de marzo de 20139, el Consejo
de Estado concluyo para el caso alli analizado que la prima de
actividad que habia sido incluida en la liquidacién de la asignaciéon de
retiro en un 25% atendiendo lo dispuesto por el articulo 101 del Decreto
1213 de 1990, correspondia realmente al 55% del sueldo basico,
conforme al régimen prestacional vigente en el momento del retiro.

ARTICULO 33. Prima de antigiiedad. Los Agentes de la Policia Nacional, a partir de la fecha en que
cumplan diez (10) afios de servicio tendrdn derecho a una prima mensual de antigiiedad que se liquidard sobre
el sueldo bdsico, asi: a los diez (10) afios, el diez por ciento (10%) y por cada afio que exceda de los diez (10), el
uno por ciento (1%) mds”.

10 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccidn Segunda. Subsecciéon A.

Consejero Ponente: Dr. Gustavo Eduardo Gomez Aranguren. Sentencia del 7 de marzo de 2013.
Radicacién numero: 11001-33-31-010-2007-00575-01(2108-10).
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Lo anterior sustenta la posicion de este Tribunal en el sentido que el
porcentaje en el que el ex agente de la Policia Nacional devengue la
prima de actividad o de antigliedad no se modifica ni corresponde a la
tasa de reemplazo con la cual se calcula el valor de la asignacion de
retiro.

i) De otra parte, en criterio de esta Corporacidn, concordante con el
planteamiento que al respecto hace el Consejo de Estado en sentencia
de tutela del 25 de julio de 2019', las providencias citadas por el
recurrente!? no constituyen precedente judicial que deba ser acatado, en
tanto no existe criterio unificado en relacion con la aplicacion del
Decreto 2070 de 2003 y, en tal sentido, no puede exigirse del Juez de
conocimiento que hubiese fallado en el mismo sentido. Lo anterior,
teniendo en cuenta ademds que en ninguna de las decisiones invocadas
se hace una exposicion motivada en relaciéon con la procedencia de
aplicar para las primas de actividad y de antigiiedad el mismo
porcentaje en que se reconoce la asignacion de retiro, y ademas existen
razones suficientes para fundamentar la posicion que aqui se expone.

Por las razones anteriormente indicadas, estima la Corporacién que no hay
lugar a reconocer un reajuste de la asignacién de retiro en los términos
solicitados en la demanda, esto es, con la inclusion en la base de liquidacion
del 74% de las primas de antigiiedad y de actividad y, por ello, se revocara
la decisién de primera instancia.

Conclusion

De conformidad con lo expuesto en esta providencia, estima esta
Corporaciéon que la sentencia proferida por el Juzgado Octavo
Administrativo del Circuito de Manizales amerita ser revocada, en el
entendimiento que no procede el reajuste de la asignacion de retiro
solicitado por la parte actora.

Costas

De conformidad con lo dispuesto por el articulo 188 del CPACA, adicionado
por el articulo 47 de la Ley 2080 de 2021, esta Sala de Decision se abstendra

11 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Segunda. Subseccion A.
Consejero Ponente: Dr. William Hernandez Gémez. Sentencia del 25 de julio de 2019. Radicacion
numero: 11001-03-15-000-2019-00103-01(AC).

12 Sentencias del Consejo de Estado del 1° de marzo de 2012, 4 de septiembre de 2017 y 1° de marzo
de 2018 (radicados: 2005-02204-01(0702-09), 2015-00061-01(0256-2016) y 2014-00342-01 (4311-2015)).
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de condenar en costas en esta instancia, como quiera que no observa que la
demanda hubiere sido presentada con manifiesta carencia de fundamento
legal, como lo exige la norma.

En mérito de lo expuesto, la Sala de Decision del TRIBUNAL
ADMINISTRATIVO DE CALDAS, administrando justicia, en nombre de la
Republica y por autoridad de la Ley,

FALLA

Primero. REVOCASE la sentencia del veinticinco (25) de enero de dos mil
diecinueve (2019), proferida por el Juzgado Octavo Administrativo del
Circuito de Manizales, dentro del proceso de nulidad y restablecimiento del
derecho promovido por el sefior John Angel Mejia Orozco contra la Caja de
Sueldos de Retiro de la Policia Nacional (CASUR).

En su lugar,

Segundo. DECLARANSE probadas las excepciones propuestas por
CASUR y que denominé: “COBRO DE LO NO DEBIDO” e
“INEXISTENCIA DEL DERECHO - FALTA DE FUNDAMENTO JURIDICO
(sic) DE LAS PRETENSIONES”.

Tercero. NIEGANSE las stiplicas de la demanda.

Cuarto. ABSTIENESE de condenar en costas en esta instancia, por lo
brevemente expuesto.

Quinto. NOTIFIQUESE conforme lo dispone el articulo 203 del CPACA.
Sexto. Fjecutoriada esta providencia, DEVUELVASE el expediente al
Juzgado de origen y HAGANSE las anotaciones pertinentes en el programa

informatico “Justicia Siglo XX1".

Notifiquese y Camplase

ARN N S

Magistrado
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CARLOS MANUEL ZAPATA JAIMES %
Magistrado

TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE CALDAS
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CARLOS ANDRES DIEZ VARGAS
SECRETARIO




17001-23-33-000-2017-00678-00
Lilia Pahola Puentes Lopez Vrs Mindefensa-Ejercito Nacional
Nulidad y restablecimiento del derecho

REPUBLICA DE COLOMBIA

Ay,
[3

TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE CALDAS
-Sala de Conjueces-

Auto de Sustanciacion n°® 048

Conforme la constancia secretarial de 7 de julio de 2021 y después de verificar
esta informacién en el proceso, el Despacho llego a la conclusion que, ante el
agotamiento de todas las pruebas pendientes por practicar, es procedente decretar la

preclusion del periodo probatorio y pasar a la etapa siguiente.

En consecuencia y a la luz del articulo 182 del CPACA, se corre traslado
comun a las partes y al Ministerio Publico, por el termino de diez (10) dias, habiles;

para que presenten sus alegatos de conclusion.

Notifiquese y camplase

Dy LER

LILIANA EUGENIA GARCIA MAYA
Conjuez

REPUBLICA DE COLOMBIA

TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE CALDAS

El suscrito Secretario certifica que la anterior providencia se notifica
a la(s) parte(s) por anotacion en el Estado Electronico n°.170 de 22 de

septiembre de 2021
LY

CARLOS ANDRES DIEZ VARGAS
Secretario




