TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE NORTE DE SANTANDER
Magistrado ponente CARLOS MARIO PENA DIAZ
San José de Cucuta, trece (13) de agosto de dos mii quince (2015)

Ref.: Radicado : N° 54-001-33-33-006-2014-00588-01
Accién : Nulidad y Restablecimiento del Derecho
Demandante : Francisca Maria Villamizar Espinel
Demandado : Departamento Norte de Santander

Procede la Sala a resolver el recurso. de apelacuon interpuesto por la parte
demandante en contra del auto profendo por el: Juzgado Primero Administrativo
Oral de Descongestion del Clrcmto Clcuta, en audiencia inicial celebrada el
dia 24 de julio de 2015 a traves__ _H_eciaro de oftc;o Ia caducidad de la
demanda. o '

1, ANTECEDENTES

La sefiora Franmsca Marla thlamlzar Esplnel a traves de apoderada judicial,
presenta demanda de nulidad y restablecimiento del derecho, con el objeto que
se declare la nulidad del oficio del 10. de julio de.2013, mediante e! cual la
Secretaria de Educacién Departamental de Norte de Santander niega el
reconocimiento y pago de la prima de servicios, de la bonificacion por servicios
prestados, del incremento por antigliedad y de la bonificacién por recreacion a la
demandante, en su cendicion de docente del departamento Norte de Santander.

~ 2. ELAUTO APELADO

Se trata del auto proferido por el Juzgado Primero Administrativo Oral de
Descongestion del Circuito de Cucuta, en audiencia inicial celebrada el dia 24
de julio de 2015 (fls. 157 a 160), por medio del cual declard, de oficio, la
caducidad de la demanda.

Explica la Jueza de conocimiento que al momento de realizarse el estudio de
admisién de la demanda, considerd, que para los asuntos en los cuales se
pretende el reconocimiento de la prima de servicios y demas prestaciones
solicitadas, no habia lugar a la verificacién del término de caducidad de 4
meses, contemplado en el literal ¢) del numeral 2° del articulo 164 de la Ley
1437 de 2011, por cuanto correspondian a prestaciones periddicas y por
consiguiente, el medio de control podria presentarse en cualquier tiempo, de
conformidad con el literal ¢) del numeral 1° ibidem; no obstante, se aparta de tal
posicion, y acoge el pronunciamiento que hizo este Tribunal, en providencia del
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18 de junio de 2015', en el que se concluyd, que la prima de servicios docente
se instituye como un factor salarial y no como una prestacion periodica, motivo
por el cual corresponde verificar el término con que contaban los accionantes
para instaurar la demanda.

De otra parte sefiala que no pasa por alto que en el caso objeto de estudio se
pretende, ademas del reconocimiento de la prima de servicios, la bonificacion de
servicios prestados, el incremento por antigliedad y la bonificacion por
recreacion; y que en relacién los dos primeros, el Decreto 1042 de 1978
establece estos emolumentos como factor salarial, lo que por analogia, debe
darsele el mismo tratamiento de la prima de servicios.

En lo que respecta a la bonificacion por recreacion afiade que esta se encuentra
prevista en el Decreto 25 de 1995, y de la lectura de la norma puede colegir que
éste emolumento se instituye como un auxilio adicional para las vacaciones, por
lo que no corresponde propiamente a una prestacion social, ni remunera
directamente la prestacién del servicio, circunstancia que le permite concluir que
no se constituye como una prestacion periédica, y por tal motivo, no resuita
posible interponer la demanda en cualquier momento frente a estas
prestaciones.

Finalmente indica, que teniendo en cuenta que el oficio demandado fue
notificado el dia 17 de julio de 2013, y la conciliacién extrajudicial se radico el
dia 01 de agosto de 2013, la cual fue declarada fallida el 27 de septiembre de
2013; al haberse presentado la demanda el dia 27 de marzo de 2014, ha
operado la caducidad, puesto que habian transcurrido un total de 6 meses
después de haberse declarado fallida la audiencia de conciliacion, lo que le
impone declarar de oficio, tal fendmeno juridico, y en consecuencia, dar por
terminado el presente proceso.

3. EL RECURSO DE APELACION

La apoderada de la sefiora demandante presenta recurso de apelacion en
contra de la decision anterior, el cual sustenta asi:

Aduce que las pretensiones de la demanda estan relacionadas con prestaciones
periédicas que requieren un tratamiento excepcional, tal como lo ha sefialado el
Consejo de Estado en maltiples pronunciamientos. Al respecto trae a colacion
fa providencia proferida el 10 de noviembre de 2010, por la Seccion Segunda —
Subseccion “A” del Consejo de Estado, con ponencia del Consejero Gustavo
Eduardo Gémez Aranguren?, en la que respecto de la prima técnica por
evaluacion de desempefio, expresé que la nulidad tanto de los actos que la
reconocen como de los que niegan tal derecho puede ser demandada en
cualquier tiempo, sin perjuicio de que en cada caso, de la prescripcion de los
pagos causados y no reclamados oportunamente; y que tal razonamiento
obedece a la interpretacion que se hizo en la sentencia del 2 de octubre de
2008, en donde se concluyd que la excepcion a la regla de caducidad que

1 Auto proferido con ponencia de la Magistrada Maribel Mendoza Jiménez, por el cual se
confirmé el auto fechado 25 de marzo de 2015, proferido por el Juzgado Segundo Administrativo
Oral del Circuito de Cticuta, que rechazo la demanda en un asunto homologo al presente

2 Radicado No. 25000232500020060282601 (2273-07)
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durante afios se aplicaba Unicamente a aquellos actos que reconocian en
sentido estricto una prestacion peridodica, debia aplicarse indiscutiblemente
también a los actos que la negaban, desplazando la interpretacion literal que
hasta ahora se habia impreso a dicha regla procedimental y reemplazandola por
una mas razonable y armoénica en funcion de la materializacién del derecho
sustancial y en armonia con las normas constitucionales que amparan los
derechos laborales.

De otra parte cita la sentencia proferida el 14 de diciembre de 2011 por el
Tribunal Administrativo de Quindio, dentro del proceso radicado 2011-00388, en
la que se concluyd que el reclamo de las acreencias laborales reclamadas por la
demandante pueden ampararse en la excepcion al término de caducidad de 4
meses, habida cuenta que la bonificacidn por servicios prestados, prima de
servicios, reajuste de vacaciones, reajuste de prima de vacaciones y reajuste de
prima de navidad, son prestaciones laborales a favor del convocante y éstas
tienen el caracter de prestaciones. periddicas, es decir, se trata de emolumentos
que habitualmente percibe el beneficiario o que las recibe con caracter periddico
y por tanto, no se pueden someter al termlno senaiado en la !ey para acudir a la
via jurisdiccional para su reclamo e

De igual manera reﬂere ]a s tencia: proferzda eI d!a”27 de nov:embre de 2003
por la Seccidn Segundai’:efe Jonisejo de Estado, con ponencia del doctor Alberto
Arango Mantilla, . radicado’ con el - nimero 4100123310002002-01356-01,
radicado interno No. 2186 03 B S

4 CONSIDEf

4.1. Asunto a resolver

Debe la Sala determinar si el auto proferido en audiencia inicial celebrada el dia
24 de julio de 2015, por medio del cual el Juzgado Primero Administrativo Oral
de Descongestion del Circuito de Culcuta declaré de oficio fa caducidad de la
demanda, se encuentra -ajustado al ordenamiento legal y en tanto debe ser
confirmado, o por el contrario debe ser revocado.

4.2. Términos para demandar en el ejercicio del medio de control de
nulidad y restablecimiento del derecho

Sobre el término de caducidad para el medio de control de nulidad vy
restablecimiento del derecho, el articulo 164 del C.P.A.C.A., sefiala:

‘Articulo 164. Oportunidad para presentar la demanda. La
demanda debera ser presentada:

(...)

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

\77
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d) Cuando se pretenda la nulidad y restablecimiento del derecho, la
demanda debera presentarse dentro del término de cuatro (4) meses
contados a partir del dia siguiente al de la comunicacion, notificacion,
ejecucién o publicacion del acto administrativo, segtn el caso, salvo las
excepciones establecidas en otras disposiciones legales.”

De la norma citada se advierte que la ley determina un término dentro del cual
debe ejercerse el medio de control de nulidad y restablecimiento del derecho, de
manera que al no presentarse la demanda dentro del mismo, opera la
caducidad.

La caducidad es una figura propia del derecho procesal, cuyo objeto es
sancionar la pasividad de los asociados que creyendo haber sido vulnerados en
sus bienes y derechos, no acuden a los estrados judiciales para su proteccion y
defensa; y es por ello que el legislador establecid para cada medio de control un
término de vigencia.

Entonces resulta acertado indicar que la caducidad representa el limite dentro
del cual, el ciudadano debe reclamar ante los estrados judiciales el amparo de
los derechos que considera conculcados, por ende, la actitud negligente de
quien estuvo legitimado en la causa no puede ser objeto de proteccién, y en
caso contrario, quien dentro de las oportunidades otorgadas ejerce sus
derechos, no se vera expuesto a perderlos por el fendmeno de la caducidad.

4.3, Sobre las prestaciones solicitadas por la parte demandante

El Decreto 1042 de 1978 consagrd en su articulo 42, como factores salariales
para efectos de analisis del caso sub examine, la prima de servicios, la
bonificacién por servicios prestados y el incremento por antigliedad. Lo anterior,
bajo los siguientes términos:

“Articulo 42°- De otros factores de salario. (...)

(...) Son factores de salario:

a) Los incrementos por antigiiedad a que se refieren los articulos 49 y 97
de este Decreto.

b) Los gastos de representacion.

¢) La prima técnica. Ver Oficio No. 2-9465/29.04.98. Unidad de Estudios y
Conceptos. Prima Técnica. CJA18901998

d) El auxifio de transporte.
e) El auxifio de alimentacion.
f) La prima de servicio.

g) La bonificacién por servicios prestados.
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h) Los viaticos percibidos por los funcionarios en comision.”
Asi mismo, en los articulos 45, 49 y 58 del Decreto ibidem, se regulan la

bonificaciéon por servicios prestados, el incremento por antigliedad y la prima de
servicios, asi:

Bonificacion por servicios prestados

“Articulo 45°.- De fa bonificacién por servicios prestados. (...)

Esta bonificacion se reconoceré y pagaré al empleado cada vez que cumpla
un afio continuo de labor en una misma entidad oficial.

Sin embargo, cuando un funcionario pase de un organismo a otro de los
enumerados en el articulo 1 de este decreto, el tiempo laborado en el primero
se tendra en cuenta para efectos def reconocimiento y-pago-de: Ia bonificacién,
siempre que no haya solucion de contmwdad en el servicio. :

Se entendera que no hay so!uc:on de contmu:dad si entre el retrro y la fecha
de la nueva poses.ron no transcumeren mas o’e qumce dias habfles "

Incremento por anthuedad

Articulo 49°.- be Ioé‘iriérementbé de .sélar dedad. Las personas

que a la fecha de expedicion de este dec estén recibiendo asignaciones
correspondientes a la 3a.:0 4a. coltin arial def Decreto 540 de 1977, por
razén de los incrementos de antigli dad es ablecro‘os en disposiciones legales
anteriores, confinuarén recibiendo, hasta la fecha en Ia cual se produzca su
retiro del respectivo organismo, la diferencia entre sueldo bésico fijado para su
empleo en la segunda columna de d:cho decrefo y el de la tercera O cuarta

columna, segun el caso.

Los mcrementos salana!es de que frata este articulo no se perderan cuando
los funcionarios cambien de empleo dentro. del mismo orgamsmo fratase de
nuevo nombramiento, ascenso; trasfado o encargo. (...}

(...) Los funcionarios.que_perciban incrementos de remuneracion por concepto
de antigiiedad deberan manifestar esta circunstancia al hacer su solicitud de
empleo en otra entidad oficial”

Prima de servicios

“Articulo 58°.- [a prima de servicio. Los funcionarios a quienes se_aplica el
presente Decreto tendran derecho a una prima de servicio anual equivalente a
quince dias de remuneracion, que se pagara en los primeros quince dias del
mes de julio de cada afio.”

En relacién con fa bonificacién por recreacién, se tiene que el Decreto 2710 del
2001, lo regul6 en el articulo 15, bajo las siguientes consideraciones:

“ARTICULO 15. BONIFICACION ESPECIAL DE RECREACION. Los
empleados publicos a que se refiere el presente decreto tendran derecho a
una bonificacion especial de recreacién, en cuantia equivalente a dos (2) dias

ol
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de la asignacién basica mensual que les corresponda en el momento de iniciar
el disfrute del respectivo periodo vacacional. Igualmente, habra lugar a esta
bonificacién cuando las vacaciones se compensen en dinero.

Esta bonificacion no constituira factor de salario para ningtn efecto fegal y se
paqaré por lo menos con _cinco (5) dias habiles de antelacion a la fecha de
inicio en el evento gue se disfrute del descanso remunerado.” (Subrayado por
la Sala).

La mencionada bonificacién por recreacién, ademas de aplicarse a los
empleados publicos sefialados en el Decreto citado, no se constituye en un
factor salarial para efectos prestacionales, por lo que no puede decirse que
tenga incidencia en material pensional, ni tampoco que se ftrata de una
prestacion periddica.

Respecto de la interpretacion que debe darse a la luz del articulo 136 del CCA —
caducidad de las acciones, al concepto de prestacion periédica, en auto del 15
de septiembre de 20113, el Consejo de Estado preceptud:

“Ef problema juridico se circunscribe a establecer si la accion de
nulidad y restablecimiento del derecho interpuesta mediante apoderado
por Ada Astrid Alvarez Acosta esta caducada.

Sobre el término de caducidad de este tipo acciones, el articulo 136 del
C.C.A., sefiala:

“Articulo 136. Caducidad de las acciones:

(...)

2. La de restablecimiento del derecho caducara al cabo de cuatro (4)
meses, contados a partir del dia siguiente al de la publicacion,
notificacion, comunicacion o ejecucion del acto, segun el caso. Si
embargo, los actos que reconocen prestaciones periédicas podran
demandarse en cualquier tiempo por la administracion o por los
interesados, pero no habré lugar a recuperar las prestaciones pagadas
de buena fe.”(Subraya ef despacho)

Como se observa, la norma franscrita consagra una excepcion a la
caducidad de la accion cuando se frata de actos administralivos que
reconocen prestaciones periédicas, sin embargo, la naturaleza juridica
de las homologaciones y nivelaciones salariales impide la aplicacion de
este beneficio por cuanto, no se consideran como prestaciones
periddicas. Al respecto, esta Corporacién? ha sefialado:

Si la interpretacion sobre lo que debe entenderse por prestacion
periédica fuera el significado lingiiistico de las palabras, seria
elemental que el actor tendria razon.

No obstante, tal método, cuando la ley se encarga de poner ejemplos
sobre los cuales son las prestaciones periédicas, no es eficaz y debe
atenderse a la orientacion que brinda aquella. En efecto, el articulo
131,6 letra b) del CCA, se refiere a las pensiones de jubilacion y de

3 Auto del 15 de septiembre de 2011 proferida dentro del expediente radicado No.
23001233100020110002601, Consejero Ponente Alfonso Vargas Rincon

* Gonsejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Segunda - Subseccion A%,
sentencia de 5 de septiembre de 2002, No. Interno: 5018-2001
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invalidez como prestaciones periddicas, referencia que debe
ohservarse para los efectos del inciso 3° del articulo 136 ibidem,
pues la norma en ditimas lo que da a entender es que tratandose de
derechos que existen durante la vida del titular y después respecto
de los beneficiarios ifamados a sustituirse también en forma vitalicia
(conyuge, compafiera o hijo invalidos), es logico, justificable y
razonable que en cualquier tiempo puedan discutirse tales
prestaciones, para diferenciarias de los demas derechos laborales
que no son vitalicios y por consiguiente la definicion de las
controversias sobre fos mismos, debe hacerse en los términos de la
caducidad establecida para ellos, vale decir, a meses.

Si tal no fuera el alcance de la norma, resultaria que como en el
derecho laboral casi fodos los derechos se causan por un
determinado tiempo, habria que concluir en esa materia Ia
indefinicion de fos confiictos seria la constante, porque no operaria la
caducidad en las acciones de nulidad y restablecimiento del derecho
y tal interpréta"c‘féh ‘serigabsurda; a juicio de'la Salg-"

En consecuencia, observa la Sala' e en el presente asunto no se
debate una prestacién periddica que pueda ser demandada mediante
accron de nulldad y restabiec;m:ento del derecho en cualqu;er tiempo,

deriven, acto que debfo ser fmpugnado e la Jurisdiccion
Contenciosa dentro de los 4 meses; com" dos desde ef dia s:gwente al
de su not:ﬁcac;on ' :

Asimismo, el Consﬁ'ejo de Estado’ ha realizado ciert aprec:!aCIones en cuanto al
caracter de periodica de algunas: prestac;ones sociales, sefialando en el caso de
las cesantias lo &gu:ente S

“Tanto fa doctnna como la junsprudencra han prec:sado que la cesantia
es una prestacion social.que no es penodfca .sino que se causa por
periodos determinados, o que fmphca que el derecho a percibirla se
agote al concluir el ciclo quela origina y que obliga a fa administracién
a reconocerla y pagarla, emitiendo para ello un acto administrativo
cuya legalidad..puede convertirse, previo agotamiento de la via
gubernativa, si a ello hubiere lugar, denfro de los cuafro meses
siguientes a su nolificacion, so pena de que se produzca la caducidad
de la accidn al tenor de lo dispuesto en el articulo 134 del C.C.A.”

De la jurisprudencia citada se infiere que no todo derecho laboral constituye una
prestacién periddica, en tanto, muchos de ellos se generan por tiempo
determinado, por lo que debe considerarse la diferencia que existe entre las
prestaciones periddicas y aquellas que se causan por tiempo determinado.

Al respecto considera esta Sala de Decisién que la prima de servicios, la
bonificacidon por servicios prestados, el incremento por antigiedad y la
bonificacidn especial por recreacidbn no se constituyen en una prestacion
periddica, puesto que a diferencia de la pensién, se producen por lapsos

3 Sentencia del 27 de marzo de 2008, radicado No. 15001-23-31-000-1999-00914-01 (050286-
05), Consejero Ponente Bertha Lucia Ramirez de Paez

7‘;\},
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determinados, por lo que respecto de ese reconocimiento no puede hablarse de
habitualidad y por ello no puede asignarseles el caracter de periddica.

En este orden de ideas huelga traer a colacién la sentencia del 24 de mayo de
2007, en la que el Consejo de Estado anotd que el mero hecho de la prestacion
sea periddica, no implica que pueda demandarse en cualquier tiempo:

“l a posibilidad de demandar en cualquier tiempo, apunta a los actos
que tienen el carécter de prestacion periddica, es decir, aquellos actos
que reconocen emolumentos que habitualmente percibe el beneficiario.
En ese sentido, los actos que reconocen prestaciones periodicas,
comprende no sélo decisiones que reconocen prestaciones sociales,
sino también envuelve los actos que reconocen prestaciones salariales
que periédicamente se sufragan al beneficiario, siempre y cuando la
periodicidad en la retribucion se encuentre vigente. La prima técnica se
oforga a titulo de reconocimiento econémico a los funcionarios
altamente calificados o por evaluacién del desempefio, en determinado
porcentaje de la asignacion bésica mensual. Una vez asignada, se
convierte en remuneracion periodica al beneficiario. A lo anterior se
agrega que la periodicidad de la prima técnica, depende de que una vez
sea asignada, el beneficiario se encuentre percibiéndola, en caso
contrario dejaré de ser periédica.”™

La posibilidad de demandar en cualquier tiempo, apunta a los actos que
tienen el caracter de “prestacion periédica”, es decir, aquellos actos que
reconocen emolumentos que habitualmente percibe el beneficiario.

En ese sentido los acfos que reconocen prestaciones periodicas,
comprende no sélo decisiones que reconocen prestaciones sociales,
sino que también envuelve los actos que reconocen prestaciones
salariales que peri6édicamente se sufragan al beneficiario, siempre y
cuando la periodicidad en la retribucién se encuentre vigente.”

De conformidad con lo anterior, se tiene gue para demandar en cualquier tiempo
inclusive una prestacién periodica se requiere que la habitualidad de la misma
se encuentre vigente, ahora bien, en el caso de la accionante, se evidencia que
ademas de que las prestaciones solicitadas no son periddicas, ella nunca ha
recibido pago alguno por los conceptos reclamados en la demanda, por lo que,
no cuenta con los elementos requeridos para que la bonificacién por servicios
prestados, el incremento de antigiiedad, la bonificacién especial por recreacion y
la prima de servicios, sean catalogados como prestaciones periddicas.

Entonces, teniendo en cuenta que las prestaciones reclamadas no son
prestaciones periddicas, para que se entienda presentada en tiempo la
demanda instaurada por la sefiora Francisca Maria Villamizar Espinel, debid ser

§ Consejo de Estado, sentencia del veinticuatro (24) de mayo de dos mil siete (2007), Consejero
ponente: Alejandro Ordofiez Maldonado. Radicacion nimero: 25000-23-25-000-1999-05916-
01(4926-05).

7 Consejo de Estado, sentencia del ocho (8) de mayo de dos mil ocho (2008). Consejero
ponente: Gustavo Eduardo Gomez Aranguren. Radicacion nimero: 08001-23-31-000-2005-
02003-01(0932-07)
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instaurada dentro de los cuatro meses consagrados en el literal d del numeral 2°
del articulo 164 del CPACA.

4.3. Del caso concreto

Revisado el expediente se encuentra, que el acto administrativo demandado,
contentivo en el oficio del 10 de julio de 2013, fue notificado al apoderado de la
demandante el dia 17 de julio de 2013, tal como se advierte en el sello impuesto
en la parte superior de dicho oficio, obrante a folios 34 y 35 del expediente. Por
lo tanto el término concedido para presentar la demanda -4 meses- comienzan a
contarse a partir del dia 18 siguiente. '

Sin embargo, se tiene que el término de caducidad se interrumpid con la
solicitud de conciliacién prejudicial, como requisito de procedibilidad, a partir del
dia 01 de agosto de 2013 — fecha en la cual fue radicada-, hasta el dia 27 de
septiembre de 2013, fecha en que fue declarada fallida la audiencia ante la falta
de animo concmatorlo

En razén de lo anterior, y retomando el conteo de términos a partir del dia 30 de
septiembre de 2013 (primer dia habil), la parte demandante tenia hasta el dia 17
de enero de 2014 para presentar la demanda, luego al haberse presentado el
dia 27 de marzo de 2014, tal como se puede apreciar en el sello de
presentacion personal en la Oficina Judicial de Cdcuta, obrante a folio 26, es
evidente que oper6 el fendmeno de la caducidad, tal como lo advirti¢ la Juez de
conocimiento. ‘

Por tal motivo, la decisién de esta Sala de decision no puede ser ofra, que la de
confirmar el auto apelado, proferido en audiencia inicial celebrada el dia 24 de
julio de 2015 por el Juzgado Primero Administrativo Oral de Descongestion del
Circuito de Cucuta, por el cual declaré de oficio la caducidad de la demanda.

En mérito de lo anteriormente expuesto, la Sala de Decision Oral No. 003 del
Tribunal Administrativoe de Norte de Santander,

RESUELVE

PRIMERO: Confirmese el auto proferido el dia veinticuatro (24) de julio de dos
mil quince (2015), en la audiencia inicial celebrada dentro del proceso de la
referencia por el Juzgado Primero Administrativo Oral de Descongestion del
Circuito de Cucuta, por medio del cual declaré de oficio la caducidad de la
demanda instaurada por la sefiora Francisca Maria Villamizar Espinel, a través
de apoderada judicial, en contra del Departamento Norte de Santander, por las
razones expuestas en la parte motiva.

O
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SEGUNDO: En firme esta providencia, devuélvase el expediente al Juzgado de
origen, previa las anotaciones secretariales de rigor.

COPIESE, NOTIFIQUESE Y CUMPLASE
(Discutido y aprobado en Sala de Decisién Oral N° 3 del 13 de agosto de 2015)

MAR]BEL MENDOZA JIMENEZ

Maglstrada
Ausente con Permiso

Mag strado
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