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TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE NORTE DE SANTANDER

Magistrada Sustanciadora: Dra. MARIBEL MENDOZA JIMENEZ
San José de Cicuta, veinticuatro (24) de agosto del dos mil quince 2015}

Radicacidén namero: 54-001-23-33-000-2015-00088-00

Actor: Unidad Administrativa Especial de Gestién Pensional y
Contricuciones Parafiscales de la Proteccion Social
' UGPP
Demandado: Guillermina NGfez de Salazar
Medio de control: Nulidad y Restablecimiento del Derecho.

El Despacho procede a estudiar la concesion del recurso de apelacion interpuesio
el dia 28 de julio de 2015, por el apoderado de la parte demandante contra la
providencia del 22 de julic de 2015, que negd la solicitud de suspenééén
provisional de la Resolucién N° 27874 del 03 de octubre de 2002 expedida por ia
extinta Caja Nacional de Prevision Social CAJANAL EICE.

. ANTECEDENTES.

1. Decisién recurrida

Esta Corporacion mediante plmveédc del 22 de julio de 2015, negd la suspension
provisional de la Resolucion N° 27874 del 03 de octubre de 2002 axpedida por 8
extinta Caja Nacional de Prevision Social CAJANAL EICE, que reliquidd a favor de
la sefiora Guillermina Nufiez de Salazar la pensién mensual vitalicia de gracia.’
Dicho proveido fue notificado por estado y puesto en conocimiento de la parte
actora mediante comunicacion electrénica 2 fravés de buzdn de correo elecironico,
el dia 23 de julio de 2015. ‘

La parte actora mediante escrito del 28 de julio de 20157, interpuso recurso de

apelacién contra la decisién proferida el 22 de julio de 2015.

2. El Recurso de Reposicion

La parte actora sustentd su recurso ast:

s Sostuvo, que en el articulo 231 de la Ley 1437 de 2011, por medio del cual

se regulé los presupuestos especificos de procedencia de la suspension

Ver folio 20 al 24 del expediente.
* Ver folio 27 al 29 del expediente
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provisional no se calificod el nivel de la infraccidn, como si lo hacia el Decreto

- 01 de 1084,

- Afirm6, que el andlisis a realizar por el funcionario judicial no se circunscribe

 a la simple comparacidén normativa, puesto que si el articulo 231 ibidem, no

 distingui la entidad de la infraccion, mal haria el inférprete en establecerla.

Indico, gue es procedente la medida cautelar en este caso, si se fiene en

- cuenta el detrimento actual y futuro gue la liquidacién de la pensidn de gracia

 con base en los salarios devengados durante el gltimo afio de servicios

 prestados como docente y no como lo estipula la Ley genera en el erario

- publico, pues como se aprecia en la liquidacion presentada en la demanda

 esta suma asciende a ciento cuarenta v siete millones quinientos noventa v

" dos mil quinientos diez pesos ($147.592.510). Por tanto no suspender el

 acto administrativo repercutira en un detrimento periddico al erario publico al

seguir pagando una carga prestacional sin fundamento legal con grave

afectacién &l interés general,

Por lo anieror, es que soliciio a los sefiores Magistrados se revoque
parcialmente el auto atacado en lo concemiente a decretar ia suspension

provisional.

ik CONSIDERACIONES

2.1 Del recurso procedents

El articulo 242 del CPACA, reguld el recurso de reposicion en los sigulentes
términos:

“Artieulo 242, Reposicién. Salvo norma Jegal en contrario, el recurso de
repasicién procede contra los autos que no sean susceptibles de apelacion o
de siplica.

- En cuanto a su oportunidad y iramite se aplicaré lo dispussto en el Cédigo de

Procedimiento Civil.”

Por su parte, el articulo 243 del CPACA dispuso:

“Articuio 243. Apelacién. Son apelables las senfencias de primera instancia
de los Tribunales v de los Jueces. También serén apelables los siguientes
autos proferidos en la misma instancia por los jueces administralivos:

1. El que rechace ja demanda.
2. E gue decrete una medida caulefar y el que resuelva Jos incidentes de
responsabitidad v desacalo en ese mismo lramite.
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3. El gue ponga fin &l proceso.

4. Ff que apruebe conciliaciones extrajudiciales o judiciales, recursc que so0lo
podra ser inferpussto por el Ministerio Publico.

5. El que resugiva fa liquidacion de ja condena o de los perjuicios.

6. El que decreta las nulidades procesales.

7. El que niega fa intervencion de ferceros.

8. Ef que prescinda de la audiencia de prusbas.

8 F gue deniegue e decrefo o practica de alguna prueba pedida
oporiunameriite.

Los aufos a2 gue se refieren los numerales 1, 2, 3 v 4 refacionados
anteriormente, serén apelables cuando sean proferidos por los
fribunales administrativos en primera instancia,

Fi recurso de apelacion se concedera en ef efecto suspensivo, salvo en ios
cascs a que se refieren los numerales 2, 8, 7 ¥ 9 de este articuio, que se
concederan en ef efecio devoiutivo.

Paragrafo. La apelacién solo procederd de conformidad con fas normas del
presente Codigo, incluso en aguellos iramites e incidentes que se rjan por &f
procedimienta civil.”

En el presente asunto se liene que la providencia sobre la cual se sjerce ol
recurso de apelacion, es el auto que niega la soficitud de medida cautelar, es

decir, no se trata de aquellos apelables de conformidad con el articulo 243 del
CPACA. : B

Aunado a lo anterior, en reciente pronunciamiento del H. Consejo de Estade al

referirse a las modificaciones introducidas por la Ley 1437 de 2011, hizo énfasis

en gue Unicamente los autos sujetos al recurso de apelacién, son aquelios
contenidos en el articuio 243 del CPACA.

¥...} El articulo 243 del Codigo de Procedimientc Administrative y de fo
Contenciosc Administrativo determing, de manera {faxativa, hueve (9)
providencias de cardcter interiooutorio pasibles del recurso de apelacion,
entre las cuales se encuentran las siguientes: (...}

Aunade a ello, ef parédgrafo de la pluricitada norma establecid que “Ia
apelacion sélo procederd de conformidad con las normas del presente
Cadigo, incluso en aguellos trémites e incidentes que se rifan por el
procedimiento civil ”° (Subrayas y Negrillas fuera de texto original)

Teniendo en cuenta o antaricé, se concluye que el proveido del 22 de julic de
2015, mediante el cual negd la solicitud de decretar la medida cautelar, nof es
susceptible del recurso de Apelacion, habida cuenta que contra dicha providen¢%a,
inicamente es procedente el recurso de reposicion de conformidad con el artiéulo
242 del CP.ACA. |

® Consejo De Estado, Seccitn Tercera, Subseccién A, Consejero ponente: Mauricio Fajardo Gémez, del
trece {13) de febrero de dos mil trece (2013), Rad: 2012-00052- 01 (AG),. |
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Ahora bien, de acuerdo con el paragrafo Gnico del articulo 318 del Codigo General
del Proceso, el juez tiene la obligacion de imprimirle tramite al recurso
improcedente conforme al que fuere, siempre que haya sido interpuesto
oportunamente, con el propdsito de garaniizar el acceso a la administracion de

justicia y la efectividad de los derechos.

Visto lo anterior, el Despacho procede a dar trémite al recurso interpuesto por el
apoderado de la parte actera contra el proveido del 22 de julio de 2015, conforme
a lo dispuesto en ¢l articulo 242 del CPACA.

En el presente asunto la decisidn recurrida fue notificada el 23 de julio de 2015%,
as decir que los tres (3) dias previstos en sl articule 318 del CGP vencian el 28 de
julio de 2015. Como quiera que el recurso de reposicion fue presentado el 28 de
julio de 2015°, estc es en forma oportuna, se entrard a estudiar de fondo el escrito

presentado por el demandante, por haberse interpuesto oportunamente.

2.2 La medida cautelar de suspensién provisional del acto administrativo en
el CPACA,

{a suspension provisional de un acto administrativo es una medida cautelar de
caracier material, como quiera que con el decreto de aquella se suspendan 08
atributos de fuerza ejecutiva v ejecutoria del acto administrativo, con ia finalidad de
prefteger los derechos que se pueden ver vulnerades con la aplicacion del acto

administrativo cuya legalidad se cuestiona®.

El articulo 229 del CPACA dispone gue, en todos los procesos declarativos gue se
aéelaﬂten en esta jurisdiccién, antes de notificarse el auto admisoric de la
demanda o en cualquier estado del proceso, podra el juez o magistrado ponente
decretar, a peticién de parte debidamente sustentada, “las medidas cautelares que
ca;?sidefe necesatias para proteger y garantizar, provisionalmente, el objelc del
proceso y fa efectividad de la senfencia...”, sin que dicha decision involucre, por

contera, un prejuzgamiento.

* Ver folio 20 al 24 del expediente.

Ver folio 27 a1 29 del expediente.
¥ Cfr. “Las medidas cautelares son aquellos instrumentos con los cuales ¢l ordenamiento protege, de manera
provisional, y mientras dura el procese, la integridad de un derecho que es controvertide en ese mismo
proceso. De esa manera el ordenamiento protege preventivamente a quien acude a las autoridades judiciales a
reclamar un derecho, con ¢} fin de garantizar que la decisién adoptada sea materialmente e;ecu&ada Asi, ias
medidas cautelares constifiiven una parte integrante del contenide constituctonalmente protegido del derecho
a acceder a la justicia, no sélo porque garantizan la efectividad de las sentencias, sino ademas porque
contribuyen & un mayor eqguilibrio procesal, ey la medida en que aseguran que quien acuda a la ;ust;ma
mamema en el desarrollo del proceso, un estado de cosas semejante al que existia cuando recurrid a los
jueces” Consejo de Estado, Sentencia del 22 de junio de 2011, Radicado: 76001-23-31 -(00-1996-(2876-
91{19311}, Magistrado Ponente: Jaime Orlando Santofimio Gamboa.
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El articulo 230 siguiente sefiala que, segln la necesidad, se podran decretar
conjuntamente una o varias medidas cautelares, entre las cuales se encuentra la
suspension provisional de un acto administrativo, prevista en el numeral 3° del

articulo mencionado.

En ese orden, sl articulo 231 ibidem ensefia que *Cuando se prefenda la nulidad
de un acto administrativo, fa suspension provisional de sus efecfos procedsra mf
violacién de fas disposiciones invocadas en la demanda o en la solicitud que se
realice en escrito separado...” y si adicional a la nulidad, se soi%c%ia% el
restablecimiento del derecho en conjunto con la indemnizacion de per}uiciés,

debera probarse, siguiera sumariamente, la existencia de los mismos.

Respecto de la aplicacion deil articulo 231 del CPACA, la Seccidén Quinta dei
Consejo de Estado, con la ponencia de la doctora Susana Buitrago Valencia, fen
auto del 4 de octubre de 2012, dictado _ee*é: el eg;&e’dienﬁe ?3@01—@&28@%}{}»20?2—
00043-00, dijo: |

“la nueva norma precisa enfonces a partir de que haya peticion expresa al respecto
que: 1°) la procedencia de la suspension provisional de los efectos de un aclo que se
acusa de nulidad puede acontecer si la violacion de las disposiciones invocadas,
surge, es decir, aparece presents, desde esta instancia procesal ~cuando el procesc
apenas comienza—, como conclusion del: i) andlisis del acto dgemandado ¥ su
confrontacion con las normas superiores invocadas como violadas, o, i) def
estudio de las pruchas allegadas con la soficitud. 2°) La medida cautelar se debe
soficitar, ya con fundamento en ef mismo conceplo de violacién de la demanda, © ya
en lo gue of demandante sustente al respecto en escrito separado.

Entonces, fo que en ef nuevo Coédigo representa variacion significativa en fa regulacion
de esta figura juridico-procesal de la suspension provisional de los efactos del acto
administrativo acusado. con refacion al estatuto anterior, radica en que ahora, la
norma da apertura y autoriza al juez adminisirativo para que, & fin de gue desde sste
momento procesal obtenga la percepcién de que hay la violacion normativa alegada,
pueda: 1°) realizar andlisis enire of acto y las normas invocadas como fransgredidas,
y 2°) gstudie las pruebas allegadas con la soliciiud.

Ahora bien, segin la Real Academia de la Lengua Espafioia el términe “surgit” (del
latin surgére}, significa aparecer, manifestarss, brofar.’

En este punio esencial es donde radica fa innovacion de fa regulacion ern ef CP.ACA
de esta institucion de Ja suspensién provisional. pues fa Sala recuerda que en el
anterior C.C.A. —Decreto 01 de 1984—, articulo 182, la procedencia de esta medida
excepcional solicitada y sustentada de modo expreso en la demanda o en escrifc
separado, estaba sujela o dependia de que la opasicién o la contradiccion del acto
con las disposiciones invocadas como fundamento de fa suspension provisional fuera
manifiesia, apreciada por confronfacion direcia con ef acto o con documentos
pablicos aducidos con a solicitud.

De fas expresionas “manifiesta’ y “confrontacién directa” contenidas en ef articulo 152
del Cédigo Contencioso Administrativo, tradicionalmente ia doctiina y la Jurisprudencia
dedujeron que la procedencia de esta figura exgluia que et operador judiclal pudiara
incursionar en analisis o estudio. pues fa fransgresion por el acto de las normas en

7 Diccionaric de la Real Academia de la Lengua Espafiola, Vigésima Segunda Edicidn, consultado en
hitp://lema.rae.es/drae/Tval=suja ‘

Eal
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gue deberia fundarse, alegadas como sustento de la procedencia de Ja suspension,
dehia aparecer prima facie, esto es, sin implicar estudio ni esfuerzo analitico alguno.

Aunque la nueva reguiacion como ya se dijo permite que el juez previo a pronunciarse
sobre ia suspension provisional lteve a cabo andlisis de la sustentacion de fa medida y
estudie pruebas, ocurre gue ante el perentorio sefialamiento del 2° inciso del arficulo
229 del C.RPA.C.A. {Capitule XI Medidas Cautelares — procedencia), conforme al cual
“ & decision schre la medida cautelar no implica prefuzgamients”, es preciso enfonces
que ef juez sea muy cauteloso v guarde moderacion a fin que ef decrefo de esta
medida cautelar no signifique tomar partide definiiivo en ef juzgamiento del acto ni
prive a fa autoridad poblica gue lo produjo o al demandado (en el case el elegido o el
nombrade cuya designacién se acusa), de que eferzan su derecho de defensa y que
para la decision final se consideren sus argumentos y valoren sus medios de prueba.”

Coﬁ los anteriores lineamientos, concluye la Sala que en aras de resolverse la
solicitud de suspensidn provisional de un aclo administrative, esté facultade el
Juez de lo Contenciose Administrativo para realizar un estudio de las pruebas que
acompafien la solicitud y el cotejo con el ordenamiento juridico invocado, siendo
prudente advertir que dicho estudio en modo alguno debera involucrar razones de

peso gque consideren un prejuzgamiento.

Asimismo, la doctrina internacional ha definide el presupuesic denominado

periculum in mora, de la siguiente manera:

“En relacién con este presupuesto, debe decirse ya de entrada que tambign supone
un enjuiciamientc prima facie, y no stlo porque se decida junto con el anterior,
precisamente en el mismo momento procesal, sino porque a lraves de dicho
presupuesto se le obliga &f jusz a construir una perspectiva de futuro, tratando de
adivinar qué es io que sucedera si no adopta la medida cautelar. Y al empo debera
pensar fambién cudles son Jas consecuencias de dicha adopcion, /o cual le suponara
un confrapeso en su decision sobre este presupuesto que contribuira a complicar
notablemente fa resolucitn cattelar.

La doctrina es bien conscienta de esos peligros. FAIREN GUILLEN advirtic del riesgo
de subjetivismo en la toma de esa decisin sobre la existencia del peligro, hablendo
coincidido varios autores en esta consiteracion. Hasla tal punlc 3¢ reconoce ese
subjetivismo gue se argumentd que en el Derecho positivo espafiol, antes de iz
aprobacién de fa Ley de Enjuiciamisnto Civil de 2000, ni tan siquiera era precisa una
demostracién prima facie del pericuium, porgue el ordenamisnic ya partia de su
presencia por ef propio hecho de regular la medida cautefar.

Sin embargo, en e momento actual, el art. 728 LL.E.C. expresa que "sdjo podrén
acordarse medidas cautelares si quien fas soficita juslifica, que, en el caso de gue se
frate, podrian producirse durante la pendencia del proceso, de no adopiarse fas
medidas soficitadas, situacionss que impidieren o dificuftaren la efectividad de la tutela
que pudiere otorgarse en una eventyal sentencia estimatoria.” Incluse se exige que
cuando el soliciante intenfe modificar con la medida una situacién consentida durante
largo tiempo, debe justificar por gué soficita ahora, y no antes, la medida. Elfo obedece
a una tendencia doctrinal que intenta mostrar que ¢ periculum ne se deblera presumir
ni sobreentender®. (._.)"

2.3 Del caso concreto

hetp-Aporiales.te, gob, ny/Seminariof/siies/portales je. gob my. seminario/filesmateriales/Jordi?%2 0N eva pdf
EL ELEMENTO PSICOLOGICQ EN LA ADOPCION DE LAS MEDIDAS CAUTELARES, Autor: Jord!
NIEVA FENOLL.
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En el presenie asunto, el apoderado de la Unidad Administrativa de la Gestion
Pensional y Parafiscales —UGPP manifestd su inconformidad con la decision jdeé
22 de julio 2015 proferida por este Despacho, indicando que el articulo 231 dé la
Ley 1437 de 2011, por medic del cual se reguis los presupuestos especiﬁc:csi de
procedencia de la suspension provisional, no calificd el nivel de la infraccion, como
si lo hacia el Decreto 01 de 1984,

Asimismo, precisd gue resulta procedente la medida cautelar en este caso, sise
tiene en cuenta el detrimento actual y fulurc que ia liguidacion de la pension ide
gracia, con base en los salarios devengados durante el Gitimo afio de servicios
prestados como docente y no como lo estipula la Ley genera en el erario pabiééo,
pues como se aprecia en la liquidacién presentada en la demanda esta suma
asciende a ciento cuarenta y siete millones quinientos noventa y dos mil
guinientes diez pesos ($147.592.510). Por tanto, no suspender e acto
administrativo repercutird en un det?iﬁieﬁ%&periédico al erario pUblico al seguir
pagando una carga prestacional sin f&ndamem‘o !eéa! con grave afectacion al

interés general.

Para el Despacho, no es de recibo los argumentos expuesios por la entidad
recurrente, al indicar que el articulo 231 de la Ley 1437 de 2011, no consagré el
grado de infraccién de las normas superiores invocadas para la procedencia de la
suspernisién provisional, habida cuenta que la norma en mencién dispuso gue para
rescliver la solicitud de suspension provisional de un acto administrativo, el Juez
gstd facultado pars realizar un estudic exhaustivo entre las pruebas que
acompafian la solicitud v el cotejo con el ordenamiento juridico invocado, siempre
atendiendo que el resultado de dicho estudio, no involucre razones de peso q:.je

pregonen un prejuzgarmiento.

Aunado 2 lo anterior, el Despacho advierle que una de Ias razones expuestas an
el auto del 22 de julio de 2015, para negar la solicitud de suspension provisional
de la Resolucion N° 27874 del 03 de octubre de 2002 expedida por la extinta
CAJA NACIONAL DE PREVISION SOCIAL CAJANL EICE, consistié en que la
parte actora no demostrd la urgencia e inminencia del decreio de la mési‘ﬂa,
situacion que nuevamente se presenta, con ccasion del recurse objeto de estud%o,
habida cuenta que no se liegd prueha si quiera sumaria de la posible urgencga o
inminencia gue haga viable el decreto de la suspensién provisional del citado acto

administrativo. lgualmente, se advierte que luego de haberse realizado un nuevo
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estudio de las pruebas obrantes en el expediente y de las consignadas en el
cuaderno de medida cautslar, no se pudo establecer el detrimento patrimonial que
dep}eca el actor, por cuanto no obran las néminas de lo percibido por la sefiora
Gui?iermina Nufiez de Salazar durante el Gltimo afio previc a la adquisicion del

estatus pensional y fas néminas previo al retiro definitivo del servicio.

Fn suma, e argumento central de este Despacho en la providencia recurrida
consistid en que el analisis realizado a la norma, la cual sirvio de sustento para
preferir el acto administrativo acusado, no permite determinar con claridad que la
?@i%c};uédacéén de 1z pensién gracia de la sefiora Guillermina Nafiez de Salazar
efectuada por la extinta CAJANAL EICE, se debié realizar con el promedio de lo
{éevéngaéa durante el Glimo afio anterior a la adquisicion del status pensional
cor{so lo pretende la parte actora, puesto que la nomma aplicable al tema de Ia
pensién gracia es la contenida en el articulo 4° de la Ley 4° de 1966 que sefiala:
“{ )A partir de la vigencia de esta ley, las pensionss de jubilacion o de invalidez a
que tengan derecho los trabajadores de una o mas entidades de Derecho Publico
se liguidaran y pagarén fomando como base el selenta y cinco por ciento {(75%)
def promedic mensual oblenido en el ditimo aflo de servicics™, sin que se haga
ninguna clase de distincién acerca de si debe tener en cuenta para liquidar la
;seﬁsién gracia el Glimo afio previd a la adquisicién del status pensional o el Gltimo
afo de servicios como gquedd plasmade en la Resolucién No. 27874 dei 03 de
octﬁbre de 2002, debiéndose recurrir para determinar fal siuacion a la
éﬂiérpretaééén jurisprudencial de Iz norma, la cual no es objelo de debale en ia
{@é@iucién de una medida cautelar tal y como lo sefiala el inciso 1° del articulo 231
'A __{:%e_%;CPACAw, que prevé es la confrontacion del acto administrative demandado
con la norma superior o las pruebas allegadas con la solicitud y no el andlisis

furi spmﬁeﬁc al de la norma.

Asi las cosas, considera el Despacho no reponer la decision del 22 de julic de
2015, mediante la cual negd la solicitud de suspensién provisional de la
Resolucién N° 27874 del 03 de cctubre de 2002 expedida por la extinta Caja

? £n igual sentido prevé el articule 5° del Decreto 1743 de 1966, al disponer: “(...) 4 partir del veintifrés de
abril (23) de 1966 inclusive, las pensiones de jubilucion o de imvalidez a que tengan derecho los
trabajadores de wna o unas entidades de Devecho Publico, seran liguidadas y pagadas tomando como
base el setenta v cinco (75%) del promedic mensual de salarios devengados durante el iiltimo afto de
servicios, o evia la demostracion de su retivo definitive del servicio publico”. (normas aplicables al tema
ﬁe la pension gracia).

Amcuia 231, Requisitos pura decretar fus medidas cautelares. Cuando se pretenda la nulidad de un acto
administrativo, la suspensién provisional de sus efectos procederd por violacion de las disposiciones
mvogadas en ia demanda o en la solicitud que se realice en escrito separado, cuando tal vielacidn suria del
ansiisis del acto demandado ¥ su confrontacidn con las normas superiores invecadas como violadas o

del estudio de fas pruebas allegadas con ia solicitud. (Negrillas v subrayado por el Despacho)
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MNacional de Prevision Social CAJANAL EICE que reliquidd a favor de la sefiora

Guillermina Nifiez de Salazar la pensidn mensual vitalicia de gracia.

En razén de lo anteriormente expuesto, el Tribunal Administrativo de Norte de
Santander,

RESUELVE

PRIMERO: NO REPCONER la decisién del 22 de julio de 2015, proferida por ésta
Corporacién, mediante la cual negé la suspension provisional de la Resolucion N°
27874 del 03 de octubre de 2002, conforme a lo expuesto en la parte motiva de

ésta providencia.

SEGUNDO: Una vez ejecutoriado, contintese con el trémite al que haya lugar. |

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

! QA/JLL\.QN
MIARIBEL MEND(
\ .
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