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Temas: DANO DERIVADO DE LA FUNCION ADMINISTRATIVA / DANO DERIVADO DE
ACTOS ADMINISTRATIVOS - Errores en los actos administrativos de liquidacion vy
reconocimiento del auxilio de cesantias / Consignacion extemporanea del valor de cesantias en
la cuenta del fondo de cesantias escogida por el trabajador — ESCOGENCIA DE LA ACCION /
PROCEDIBILIDAD DE LA ACCION DE REPARACION DIRECTA — La accion de reparacion
directa, por regla general, sélo procede por hechos de la administracion, y no cuando el dafio
proviene del contenido de actos administrativos — DEMORA EN EL PAGO DE CESANTIAS
DEFINITIVAS - La accion de reparacion directa se habilitd excepcional y transitoriamente para
conocer de pretensiones indemnizatorias derivadas de la dilacion en el pago de las cesantias
definitivas / La demora en la consignacion de cesantias, bajo caracteristicas particulares, puede
regirse por el precedente que excepcional y temporalmente permitié la procedencia de la accion
de reparacion directa — CADUCIDAD DE LA ACCION DE REPARACION DIRECTA POR
OMISION / PRESCRIPCION — Se tienen tres afios para solicitar el pago de la sancién moratoria
contenida en la Ley 50 de 1990, por la demora en la consignacion de la cesantias —
CONSIGNACION OPORTUNA DE CESANTIAS — Es una obligacién de los empleadores
consignar las cesantias dentro de los plazos que la ley determina para ello — PERIODO DE
TRANSICION — Cuando los docentes de las universidades estatales decidian cambiar al
régimen de cesantias previsto en la Ley 50 de 1990, sus empleadores tenian un plazo de dos
afos para liquidarlas de manera definitiva y consignarlas en los fondos de cesantias pertinentes
— SANCION MORATORIA — Un dia de salario por cada dia de retardo a titulo de indemnizacion.

Conoce la Sala el recurso de apelacion presentado por la parte demandante contra la



sentencia proferida el 2 de julio de 2003 por el Tribunal Administrativo de Sucre,

mediante la cual se dispuso (se transcribe de forma textual, incluso con errores):

‘PRIMEROQ: Declarense no probadas las excepciones propuestas.

“SEGUNDO: Declarase inhibido para conocer las suplicas de la demanda por las razones
expuestas en la parte motiva de esta providencia.

“TERCERO: Ejecutoriada esta sentencia, archivese el expediente.

“CUARTO: Aceptase la renuncia del poder que hace el Dr. Jaime Enrique Quessep
Esguerra, como apoderado de la Universidad de Sucre.

“QUINTO: Tiénese a la Dra. Tatiana Valeta Lambrafio, abogada titulada portadora de la
T.P. N° 98.787 del C.S. de la Judicatura y C.C. N° 64'579.141 expedida en Sincelejo,
como apoderada especial de la Universidad de Sucre, en los términos y extensiones
conferidos en el poder”.

SINTESIS DEL CASO

El 31 de julio de 1996, el sefior Antonio Junieles Arrieta, quien se encontraba
posesionado como docente de la Universidad de Sucre desde el afio de 1983,
manifestdé su deseo de optar por el régimen prestacional y salarial establecido en el
Decreto 1444 de 1992, lo cual implicé su cambio de régimen en materia de cesantias a
aguél regulado en la Ley 50 de 1990. El centro educativo mencionado, mediante
resoluciones n.° 924 y 1003 de 1997 y 118 de 1998, ordend la liquidacion de saldos
pendientes por concepto de cesantias a favor de varios docentes que se decidieron
acoger a lo establecido por el decreto aludido con la finalidad de que se hiciera su
traslado a los fondos de cesantias por ellos elegidos, momento en el que reconocié
diferentes montos de dinero al sefior Junieles Arrieta, los cuales consigno

extemporaneamente en la cuenta del fondo de cesantias que aquél escogio.

. ANTECEDENTES

1. Lademanda

Mediante demanda presentada el 6 de diciembre de 1999, el sefior Antonio Junieles Arrieta, en

ejercicio de la accién de reparacion directa prevista en el articulo 86 del Codigo Contencioso



Administrativo, solicito las siguientes declaraciones y condenas contra la Universidad de Sucre

(se transcribe de forma literal, incluso con errores):

“1.) Declarar administrativamente responsable a la Universidad de Sucre, ente autbnomo
universitario de los perjuicios ocasionados al ANTONIO JUNIELES ARRIETA por no
haberle en forma oportuna cancelado su cesantia, por el hecho de acogerse al Decreto
1444 de 1992.

“2.) Como Consecuencia de lo anterior, condenar a la Universidad de Sucre, ente
auténomo universitario, a reconocer y pagar por concepto de perjuicios materiales las
siguientes sumas:

“INDEXACION DE CESANTIA $4.511.574,00
INTERESES DE CESANTIA $1.392.103,00
INTERESES DE CESANTIA INDEXADOS $541.389,00
SANCION MORATORIA $22.348.370,00
“TOTAL $28.793.436,00

“PERJUICIOS MORALES: Los estimo en una suma de 500 gramos oro.

“15.) Que la parte demandada debe dar cumplimiento a la sentencia que se dicte dentro
del término sefialado en el at. 176 y 177 del C.C.A. en la forma y términos alli previstos”.

2. Los hechos

2.1. El actor sefialé que la Universidad de Sucre incurrié en una falla del servicio, puesto que

liquid6 inadecuadamente su cesantia y se demor6 en el pago de las mismas.

2.2. Al respecto, asegurdé que se posesioné como docente de planta de dicho centro educativo
el 1 de octubre de 1983, y el 1 de enero de 1996 solicité la aplicacion del decreto 1444 de 1992,
por lo que la entidad demandada procedi6 a liquidarle su cesantia desde el momento de su

posesion hasta el 31 de diciembre de 1995.

2.3. Sin embargo, (i) s6lo hasta aproximadamente dos afios después de su requerimiento se

reconocio el pago de su cesantia; (i) en los actos administrativos de liquidacion de dicha



prestacion social se omitié su actualizacién o correccion monetaria, toda vez que erroneamente
se tuvo como base el salario devengado durante el afio 1995, y (iii) no se realiz6 la indexacion
de los intereses de las cesantias reconocidas adecuadamente, esto es, desde el momento en

que se hicieron exigibles hasta la fecha en que debieron ser pagadas.

2.4. Teniendo en cuenta lo anterior, adujo que, mediante escrito del 26 de marzo de 1998, se
dirigio al rector de la universidad con el fin de que se le reconocieran las sumas derivadas de la
actualizacion y el pago de los intereses moratorios a los que tenia derecho, frente a lo cual la
entidad demandada respondié “solicitando una prérroga con el fin de elevar consulta al Jefe de

la Direccién y Desarrollo Social del Ministerio de Hacienda”, la cual realizo.

2.5. La Universidad de Sucre, a la fecha de presentacion de la demanda, no explico qué
sucedié con dicha consulta ni ordené el pago de lo que aun le adeudaba por concepto de ‘las
obligaciones laborales derivadas de consignar la cesantias 703 dias después (ver resolucion
924 del 3 de diciembre de 1997), al igual de no reconocer y cancelar los intereses de cesantia,
conforme se consigno en los numerales anteriores” (se transcribe de forma literal, incluso con

errores).

2.6. Con fundamento en lo anterior, sefal6 que la entidad demandada debia pagarle
adecuadamente su cesantia de conformidad con lo dispuesto en la ley, asi como la sancién

moratoria prevista en la Ley 244 de 1995, debido a su incumplimiento y retraso.

2.7. De otra parte, solicitd que se le reparara el dafio moral que sufrié, en tanto que estuvo en
estado de indefensién y sometido a la demora de la administracion durante dos afos, lapso en

gue no recibi6 el pago de las cesantias mencionadas.

2.8. Finalmente, manifestd que la accion de reparacién directa era procedente para presentar su
demanda, en la medida en que se adecla a los presupuestos que la Seccion Tercera del

Consejo de Estado sefial6 para tal efecto en la sentencia del 26 de febrero de 1998%.

3. Actuacion procesal

La demanda fue admitida mediante auto del 25 de enero del 20002, decisién que fue notificada

en debida forma a la Universidad de Sucre®y al Ministerio Publico®.

1 Folios 1 a 7, cuaderno 1.



3.1. Contestaciéon de la demanda

La Universidad de Sucre contestd oportunamente la demanda y se opuso a las pretensiones

elevadas en ella.

Al respecto, manifesté que pagd las cesantias cuando tuvo la disponibilidad presupuestal
requerida, toda vez que para el momento en que segun el demandante debié realizar dicho
pago, la Nacion-Ministerio de Hacienda y Crédito Publico no habia girado los recursos
necesarios para ello. De esta manera, sefialé (se transcribe de forma literal, incluso con

errores):

“La fecha en que el actor se acoge al decreto 1444/92 no me consta, pero ha debido ser
como lo dice el sefior apoderado que se acogid, pero de lo que si no estoy de acuerdo es
que en los SERVIDORES PUBLICOS una vez acogido se produzca de Ipso Facto la
obligacién del empleador a proceder, no a la liquidacién de la cesantia ya que es una
obligacién que tienen todos los servidores publicos como es que se les liquiden sus
cesantias cuando lo soliciten, sino a cancelarlas de inmediato el valor respectivo por
cuanto para ello requieren de la partida o disponibilidad presupuestal pertinente. Sin
presupuesto o sin disponibilidad no les dable a los organismos del Estado, central o
territorial, hacer pago alguno. ¢Qué los intereses? Hay que mirar si el Decreto 1444/92 se
les aplica 0 no se les aplica, porque es sabido que el Gobierno Nacional por medio de
Decreto posterior (...) establecié que dicho pago se haria dentro de los dos (2) afios
subsiguientes a la fecha en que se acogieran a la Ley 50/90.

“En noviembre de 1997 se recibe giro de la Nacién para pago de estas cesantias en
cuantia de 338.059.606.00 pesos, a fin de cancelar las cesantias resefiadas en la
Resolucion 924 de diciembre 3/97 y de conformidad con los términos en ella
contemplados. Estas cesantias se cancelan en diciembre 10 de 1997 por la Universidad,
b) En enero de 1998 se recibe giro de la Nacién para pago de estas cesantias en cuantia
de $80.713.117.00, cancelandose en febrero 16 o 19 de 1998 los valores contemplados
en la Resolucién 1003 de 19 de diciembre de 1997, la cual se habia dictado en 1997 pero
al no llegar los recursos se tuvo que cancelar en febrero de 1998 (...)".

De esta manera, indicé que no resultaba adecuado estimar configurada la sancion moratoria
prevista en la ley, debido a que la referida dilacién en el desembolso de las cesantias se habria

desprendido de una demora imputable a la Nacién-Ministerio de Hacienda y Crédito Publico v,

2 Folios 23 y 24, cuaderno 1.
3 Folio 27, cuaderno 1.
4 Folio 24, cuaderno 1.



en cualquier caso, recordd que las cesantias del Decreto 1444 de 1992 podian ser canceladas
dentro del plazo de dos afios contado a partir de la fecha en la que los docentes decidieran

acogerse a dicha normativa.

Por su parte, manifesté que no se encuentra acreditado que el sefior Junieles Arrieta hubiera
elevado solicitud de liquidacién de cesantias definitivas, la cual no podia realizar y esperar que
se le consignaran de manera inmediata, debido a que inicialmente se encontraba en un régimen

de congelacion de cesantias distinto al de la Ley 50 de 1990.

Asimismo, indic6 que el pago de cesantias definitivas no era viable, habida cuenta de que el
actor alin se encontraba trabajando como docente y, adicionalmente, porque la Ley 50 de 1990

no resultaba aplicable a los profesores de las universidades publicas.

De otro lado sefialé que, de conformidad con el articulo 2 de la Ley 244 de 1995, las entidades
encargadas de pagar las cesantias tienen un término maximo de 45 dias a partir de la fecha en
la cual queda en firme el acto administrativo que las ordena, para realizar dicho pago, limite
temporal que la Universidad de Sucre nunca excedi6é en el caso en concreto. Asimismo, destacé
que para el momento de presentacion de la demanda, ya habia efectuado el pago al fondo de

cesantias del accionante.

Por ultimo, sefialé que se configuré “lla prescripcion de la accion”, por cuanto transcurrieron 3

aflos o mas desde que se hizo exigible el cumplimiento de la obligacion objeto de la demanda.

Con fundamento en todo lo sefialado, invocoé las excepciones de (i) inaplicabilidad de la Ley 50
de 1990; (ii) de prescripcidn de la accioén; (iii)) de pago; (iv) de peticion de lo no debido; (v) de
estar la demanda dirigida en contra de persona no obligada a responder y (vi) de falta de
legitimacion en la causa por pasiva, ultima de las cuales argumenté en que “la obligacion tal
como esta demostrado fue cubierta por la Nacién Ministerio de Hacienda y no por la sefiora
rectora o la Universidad de Sucre. Es la NACION a través del MINISTERIO DE HACIENDA la

gue podria ser llamada a responder en el evento de adeudar alguna suma’™.

3.2. La sentencia impugnada

5 Folios 29 a 35, cuaderno 1.



El Tribunal Administrativo de Sucre comenz6 por descartar las excepciones manifestadas por la

parte demandada, defiriendo el estudio de algunas al andlisis del caso concreto.

Una vez precisado lo anterior, consider6 que, si bien las pretensiones de la demanda son
viables, la parte demandante escogié indebidamente la accién de reparacion directa como via

procesal y, por consiguiente, se declaré inhibido para conocer del presente asunto.

Al respecto, manifestd que en el expediente se encuentra acreditado que el 26 de marzo de
1998, el demandante, junto con otros docentes, solicitaron a la Universidad de Sucre el
reconocimiento y pago de las sumas de dinero derivadas de la actualizaciéon y de los intereses
de las cesantias, escrito que debe ser entendido como un derecho de peticion respecto del cual
se configur6 el silencio administrativo negativo, toda vez que la autoridad respectiva no dio una

respuesta que resolviera la peticion.

De esa forma, sefald que se configuré un acto administrativo ficto o presunto que debié ser
demandado mediante el medio de control de nulidad y restablecimiento del derecho. En este

sentido, sefialé (se transcribe de forma literal, incluso con errores)®:

“Asi de este modo, se reunian dos requisitos para la procedencia de la accion ya citada
[nulidad y restablecimiento del derecho]:

“1. La existencia de una actuacidon (manifestacion) administrativa, capaz de producir
efectos juridicos, y

2. La naturaleza del asunto que no permite que sea otro el mecanismo para acceder a la
justicia, si no la anulacién de la actuacion administrativa, el restablecimiento del derecho y
la posibilidad que deja la norma de solicitar se repare el dafio que caus6 dicha actuacion

“Por lo tanto, la Sala estima que al no haber sido objeto la actuaciéon de nulidad y
restablecimiento del derecho, sino como se dej6 visto, se desarroll6 sin que se orientara a
determinar la legalidad o no del acto administrativo ficto (...) era improcedente adelantar
la accion por existir desde un comienzo una “inepta demanda”, razén por la cual se
impone proferir fallo inhibitorio”.

3.3. El recurso de apelacion

6 Folios 104 a 119, cuaderno principal.



El 10 de julio de 2003, la parte demandante interpuso oportunamente recurso de apelacion
contra la sentencia de primera instancia, con el fin de que se revoque y, en su lugar, se
produzca un pronunciamiento de fondo mediante el cual se acceda a las pretensiones de la

demanda.

Indicé que, como se dijo en la sentencia recurrida, las prestaciones elevadas son factibles,
habida cuenta de que de conformidad con la jurisprudencia del Consejo de Estado -sentencia
del 26 de febrero de 1998, C.P. Ricardo Hoyos Duque-, la demora en el pago de las cesantias
debe comprenderse como una operacion administrativa y, por consiguiente, la accién

procedente es la de reparacion directa.

De otro lado, sefal6 que con base en la jurisprudencia de esta Corporacién y de la Corte
Constitucional, el pago de la indexacion del valor de las cesantias, sus intereses y el valor que
se debe reconocer por sancién moratoria, son compatibles debido a que cumplen fines distintos,
y es evidente que se le caus6 un dafio con el pago tardio. Es asi como concluyé (se transcribe

de forma literal, incluso con errores)’:

“Por todo lo anterior, sefiores magistrados de segunda instancia queda mas que
demostrado que tanto LA INDEXACION, COMO LOS INTERESES Y LA SANCION
MORATORIA Es la ACCION DE REPARACION DIRECTA PUES, La Universidad de
Sucre, en su “Operacion Administrativa” de consignar las cesantias, fue una “operacion”
tardia, es decir fuera de un tiempo prudencial, (Dos afios y medio después), en
consecuencia, lo que se quiere es que se reponga el dafio causado con el retardo
injustificado en la consignacién de la cesantia a mi cliente, en consecuencia SON
TOTALMENTE VIABLES, las suplicas de la demanda instaurada, como lo reconoce la
misma sentencia atacada y estos pueden ser solicitados, sin lugar a dudas por la VIiA DE
LA ACCION DE REPARACION DIRECTA pues, ha quedado mas que claro y demostrado,
el retardo en el pago de la pluricitada prestacién laboral, y de conformidad con lo expuesto
por la alta corporacién de lo contencioso en sentencia del 26 de febrero de 1998, con
Ponencia del Magistrado Dr. Ricardo Hoyos, queda sentado que la via de la Reparacion
Directa es la correcta”.

3.4. Alegatos en segunda instancia

7 Folios 120 a 123, cuaderno principal.



Durante el término para alegar de conclusion de las partes y presentar concepto especial por

parte del Ministerio Publico, estos guardaron silencio®.

I.CONSIDERACIONES

Para resolver la segunda instancia de la presente litis, se abordara la verificacién de los

presupuestos procesales y finalmente, se resolvera el caso concreto.

El orden de razonamiento sera el siguiente: 1) jurisdiccibn y competencia del Consejo de
Estado; 2) la escogencia de la accién; 3) el ejercicio oportuno del derecho de accion y la
excepcion de prescripcion; 4) legitimaciéon en la causa de las partes; 5) el caso concreto y 6)
costas.

1. Jurisdicciéon y competencia del Consejo de Estado

1.1. Jurisdiccion competente

De conformidad con lo dispuesto en el articulo 82 del Cédigo Contencioso Administrativo®,
modificado por la Ley 1107 de 2006 —norma en materia de competencia que resulta aplicable en
virtud del articulo 40 de la Ley 153 de 1887%°-, le corresponde a la jurisdiccién de lo contencioso
administrativo conocer del presente conflicto entre la Universidad de Sucre y el sefior Antonio

Junieles Arrieta.

Lo anterior, en consideracién a que la primera se trata de un ente universitario autbnomo, del

8 Folio 133, cuaderno principal.

9 “La jurisdiccién de lo contencioso administrativo esta instituida para juzgar las controversias y litigios
originados en la actividad de las entidades publicas incluidas las sociedades de economia mixta con
capital publico superior al 50% y de las personas privadas que desempefien funciones propias de los
distintos 6rganos del Estado. Se ejerce por el Consejo de Estado, los tribunales administrativos y los
juzgados administrativos de conformidad con la Constitucion y la ley”.

10 “_as leyes concernientes a la sustanciacion y ritualidad de los juicios prevalecen sobre las anteriores
desde el momento en que deben empezar a regir. Pero los términos que hubieren empezado a correr, y
las actuaciones y diligencias que ya estuvieren iniciadas, se regiran por la ley vigente al tiempo de su
iniciacion”. Sobre la aplicacién de la Ley 1107 de 2006, consultar: Consejo de Estado, Sala de lo
Contencioso Administrativo, Seccidon Tercera, Subseccion B, sentencia del 5 de abril de 2013, exp.
25000-23-26-000-2001-00979-01(27231), C.P. Danilo Rojas Betancourth; Seccién Tercera, auto del 3
marzo de 2010, exp. 63001-23-31-000-2007-00001-01(37594), C.P. (e) Mauricio Fajardo Gémez; Seccidn
Tercera, sentencia del 29 de enero de 2009, exp. 05001-23-31-000-1994-00473-01(16890), C.P. Ruth
Stella Correa Palacio.



orden departamental, adscrito al Ministerio de Educacion Nacional, sometido al régimen
especial de las universidades estatales u oficiales, de conformidad con lo dispuesto en el
articulo 57 de la Ley 30 de 1992, y el articulo 2 del Acuerdo 28 de 19942 -modificado por el

articulo 1 del Acuerdo 20 de 1995-, por medio del cual se expidié su estatuto general®3.

1.2. Competencia del Consejo de Estado en segunda instancia

No se puede perder de vista que, segun lo sefialado en los articulos 129, 132 y 265 del

C.C.A,, estos dos Ultimos modificados por los articulos 21° y 4 del Decreto 597 de 1988, el

11 “l as universidades estatales u oficiales deben organizarse como entes universitarios autbnomos, con
régimen especial y vinculados al Ministerio de Educacién Nacional en lo que se refiere a las politicas y la
planeacién del sector educativo.//Los entes universitarios autonomos tendran las siguientes
caracteristicas: Personeria juridica, autonomia académica, administrativa y financiera, patrimonio
independiente y podran elaborar y manejar su presupuesto de acuerdo con las funciones que le
corresponden.//El caracter especial del régimen de las universidades estatales u oficiales comprendera la
organizacién y eleccion de directivas, del personal docente y administrativo, el sistema de las
universidades estatales u oficiales, el régimen financiero y el régimen de contratacion y control fiscal, de
acuerdo con la presente Ley”.

12 ‘] a Universidad de Sucre, creada por ordenanza 01 de 1977 y reconocida como Universidad mediante
Resolucién 1064 de 1995, emanada del Ministerio de Educacién Nacional, se organiza como Ente
Universitario autonomo, del orden departamental, con régimen especial y adscrito al Ministerio de
Educacién Nacional en lo que se refiere a las politicas y la planeacion en el sector Educativo.//La
Universidad de Sucre, como Ente Universitario autbnomo, goza de personeria juridica, autonomia
académica, administrativa y financiera, patrimonio independiente y elaborara y manejara su presupuesto
de acuerdo con las funciones que le corresponden./La Universidad de Sucre se rige, por el régimen
especial de las Universidades estatales u oficiales que comprende su organizaciéon y eleccién de
directivos, del personal docente y administrativo, el sistema de Universidades estatales u oficiales, el
régimen financiero y el régimen de contratacion y control fiscal de acuerdo con lo contemplado en la Ley
30 de 1992”. Medio magnético del acuerdo, consultado en el portal oficial de la Universidad de Sucre, el
10 de octubre de 2018, en: http://www.unisucre.edu.co/index.php/la-entidad/informacion-
general/normatividad/category/6-acuerdos.

13 Se debe recordar que la Sala puede acudir a mensajes de datos de fuentes oficiales y no oficiales
puestos en conocimiento del publico, lo cual ha sido admitido por la ley y avalado por la jurisprudencia de
esta Corporacion. Al respecto, consultar: Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo,
Seccion Tercera, Subseccion B, sentencia del 13 de diciembre de 2017, exp. 70001-23-31-000-1998-
00828-01 (40447), C.P. Danilo Rojas Betancourth; Seccion Tercera, sentencia del 15 de agosto de 2007,
exp. 19001-23-31-000-2005-00993-01(AP), C.P. Ruth Stella Correa Palacio; Seccién Primera, sentencia
del 21 de agosto de 2008, exp. 25000-23-24-000-1999-00231-02, C.P. Camilo Arciniegas Andrade;
Seccion Cuarta, sentencia del 10 de febrero de 2011, exp. 25000-23-27-000-2004-01271-01(17155), C.P.
Hugo Fernando Bastidas Barcenas, entre otras.

14 “El Consejo de Estado, en Sala de lo Contencioso Administrativo conocera en segunda instancia de las
apelaciones de las sentencias dictadas en primera instancia por los Tribunales Administrativos y de las
apelaciones de autos susceptibles de este medio de impugnacion, asi como de los recursos de queja
cuando no se conceda el de apelacion o se conceda en un efecto distinto del que corresponda, o no se
conceda el extraordinario de revision”.

15 “l os Tribunales Administrativos conoceran en primera instancia de los siguientes procesos: (...) 10. De
los de reparaciéon directa (...) cuando la cuantia exceda de tres millones quinientos mil pesos
($37500.000)".

16 “Para los efectos del articulo 1°, letra c) de la Ley 30 de 1987, modificase el articulo 265 del Codigo
Contencioso Administrativo asi://"Articulo 265. LAS CUANTIAS Y SU REAJUSTE. Los valores
expresados en moneda nacional por este Codigo, se reajustaran en un cuarenta por ciento (40%), cada
dos afios, desde el primero (1) de enero de mil novecientos noventa (1990), y se seguirdn ajustando
automéaticamente cada dos afios, en el mismo porcentaje y en la misma fecha. Los resultados de estos
ajustes se aproximaran a la decena de miles inmediatamente superior.//La vigencia de los aumentos



Consejo de Estado es competente en segunda instancia para dirimir las controversias que se
eleven a través de la accion de reparacion directa mediante demandas presentadas en 1999,

siempre y cuando sus cuantias superen los $18°850.000.

De este modo, es competente para conocer del presente asunto en segunda instancia, por
razon de la cuantia, toda vez que la mayor pretension, correspondiente a la indemnizacion por
concepto de perjuicios materiales en la modalidad de lucro cesante -la cual determina la cuantia
del proceso segun lo dispuesto en el articulo 20 del C.P.C.Y-, se estimé en la suma de
$28°793.436, cuantia que resulta superior a la cifra exigida para las demandas presentadas

mediante la accion de reparacion directa en 1999 -$18°850.000-.

2. Laescogenciade laaccion

Teniendo en cuenta que (i) el Tribunal de primera instancia se declaré inhibido para fallar, dado
que consideré que se empled inadecuadamente la accion de reparacién directa, y (ii) el actor
impugn6 dicha decisién, puesto que consider6 que para el momento en que demando el medio
de control referido era procedente, de acuerdo con la jurisprudencia de esta Corporacion, la
Sala analizara con detalle la escogencia de la accién, lo cual hard a la luz de un reciente
pronunciamiento de la Sala Plena de la Seccion Tercera en un caso muy similar al del sub

judice®.

De este modo, se comienza por precisar que, de conformidad con el libelo introductorio y el

recurso de apelacion, el demandante pretende:

(i) someter a discusion los actos administrativos por medio de los cuales se reconocié y liquido
su cesantia desde el momento en que se vinculé como maestro de la Universidad de Sucre
hasta el 31 de diciembre de 1995, por cuanto manifesté que tales determinaciones no

incluyeron los intereses de cesantias ni la correccion monetaria;

porcentuales a que se refiere el inciso anterior, no afectara la competencia en los asuntos cuya demanda
ya hubiese sido admitida".

17 “l a cuantia se determinaréa asi://1. Por el valor de las pretensiones al tiempo de la demanda, sin tomar
en cuenta los frutos, intereses, multas o perjuicios reclamados como accesorios, que se causen con
posterioridad a la presentacion de aquélla.//2. Por el valor de la pretension mayor, cuando en la demanda
se acumulen varias pretensiones”.

18 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, Sala Plena, sentencia del
7 de marzo de 2018, exp. 70001-23-31-000-1999-01917-01(22677), C.P. Danilo Rojas Betancourth.



(ii) el pago de los intereses moratorios o de la sancién moratoria establecida en la Ley 244 de
1995, por la demora en la consignacion del dinero del sefialado auxilio en la cuenta del fondo de

cesantias al que se afili6 cuando se acogi6 a la Ley 50 de 1990.

2.1. Anotaciones generales sobre laindebida escogencia de la accion

En lo que tiene que ver con la indebida escogencia de la accion, se recuerda que para acceder
al trdmite de una demanda ante la jurisdiccién de lo contencioso administrativo, es menester
gque el demandante escoja la via procesal adecuada para elevar sus pretensiones, escogencia

gue depende de la fuente del dafio cuyo restablecimiento se pretende.

En efecto, las solicitudes del demandante so6lo pueden resolverse de mérito si se accedi6 a la
jurisdiccién mediante la accién pertinente, pues de acuerdo con el reiterado criterio de esta
Secciobn, el adecuado ejercicio de las vias procesales para demandar es un requisito sustancial

indispensable para que se pueda analizar de fondo un determinado caso®®.

Al respecto, se debe tener en cuenta que asi como el Estado actla de diferentes modos, esto
es, a través de la expedicion de actos administrativos, de la realizacion de hechos o de la
celebracion de contratos estatales, el ordenamiento juridico también estableci6 distintos medios

de control o mecanismos de acceso a la administracion de justicia para tales actividades?, tanto

19 Que la adecuada escogencia de la accion sea un requisito sustancial de la demanda, y no meramente
formal, es un criterio que ha sostenido la Sala en forma reiterada y uniforme. Al respecto pueden
consultarse las siguientes providencias de la Seccion Tercera: auto del 22 de mayo de 2003, exp. 18001-
23-31-000-2002-00084-01 (23532), C.P. Ricardo Hoyos Duque; auto del 30 de marzo de 2006, exp.
17001-23-31-000-2005-00187-01 (31789), C.P. Alier Eduardo Hernandez Enriquez; y auto del 19 de julio
de 2006, exp. 25000-23-26-000-2005-00008-01 (30905), C.P. Mauricio Fajardo Gémez; de la Subseccién
B, las sentencias del 22 de agosto de 2011, 31 de mayo de 2012 y 26 de junio de 2014, exp. 1998-
01456-01 (19787), 1998-05934-01 (23260) y 2004-01419-01 (32986), respectivamente, C.P. Danilo Rojas
Betancourth; entre otras.

20 Sj bien las disposiciones contenidas en el Cédigo Contencioso Administrativo hacen referencia a la
existencia de varias “acciones” -las que realmente corresponden a una clasificacion de pretensiones de
conformidad con la naturaleza de los derechos subjetivos que se buscan hacer valer-, lo cierto es que el
titulo XI del cuerpo normativo en comento las denomina adecuadamente como medios de control. Se
recuerda que la accion, como derecho de acceso a la administracion de justicia, es indivisible y por tanto,
no puede ser catalogado en diferentes “acciones”. Conviene sefalar que las aducidas imprecisiones que
posibilitaban la confusidn entre el derecho de accion y la pretension que se manifiesta a través de un
medio de control, fueron enmendadas en el Cadigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso
Administrativo, como expresamente se reconocié en los antecedentes de la Ultima normativa en comento.
Al respecto consultar: Hernando Deivis Echandia. “Compendio de Derecho Procesal, Tomo I, Teoria
General del Proceso”, editorial ABC, Bogota D.C., Colombia, 1972, p. 166, 167, 194. Hernan Fabio
Blanco Lopez. “Instituciones de Derecho Procesal Civil Colombiano, Tomo I, Parte General”, Dupre
Editores, Colombia, Bogota, 2009, p. 281. Juan Carlos Garzon Martinez. “El Nuevo Proceso Contencioso
Administrativo. Sistema escrito-Sistema oral. Debates Procesales (Ley 1437 del 18 de enero de 2011)”,
Editorial Doctrina y Ley Ltda., Colombia, Bogota, 2014, p. 231, 232. Consuelo Sarria Olcos. “Cédigo de
Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo, Comentado y Concordado”, editor José
Luis Benavides, Universidad Externado de Colombia, Bogota, 2013, p. 304.



de naturaleza ordinaria como constitucional.

Asimismo, no se debe perder de vista que su empleo no se deja al libre arbitrio de quienes
pretenden acudir a la jurisdiccibn de lo contencioso administrativo, sino que obedece,
precisamente, a la forma en que la administracion hubiese operado, y a los derechos cuya

proteccién o reparacién se estimen potencialmente lesionados o efectivamente conculcados.

Es asi como en el ambito de las acciones ordinarias, cuando el menoscabo cuyo
restablecimiento se pretende tiene su causa en un acto administrativo ilegal, la accién
procedente es la de nulidad y restablecimiento del derecho, mientras que si el dafio proviene de
un hecho, una omision, una operacion administrativa o la ocupacion temporal o permanente de
un inmueble, entonces lo adecuado es la instauracién de una accién de reparacion directa. Por
su parte, en los eventos en los que se trata de un perjuicio causado en el marco de una relacién
contractual, el mecanismo procesal procedente para obtener su reparacion es el ejercicio de la

accion relativa a controversias contractuales?:.

El Consejo de Estado ha destacado la importancia de determinar cudl es la verdadera fuente
del menoscabo cuya indemnizacion se depreca, con el objeto de determinar la pretension que

procede y por consiguiente, el medio de control adecuado para su tramitacion?2.

De esta forma, corresponde al juez determinar, a la luz de lo eshozado en la demanda, pero
especialmente, a partir del material probatorio obrante en el plenario y de los demas elementos
con los que cuente, “cudl es el origen del dafio que se alega, para determinar asi mismo, cual
es la accion correcta”®, andlisis en el que no se encuentra inexorablemente atado a las
consideraciones efectuadas por la parte demandante, sino que le corresponde identificar, de

manera objetiva, la génesis del menoscabo demandado para determinar asi la debida

21 “l a Sala relieva como a cada accion le corresponde una pretension, segun los hechos que conforman o
constituyan el conflicto. El sistema procesal para endilgarle al Estado responsabilidad por dafios esta, en
consecuencia, configurado por los arts. 85, 86 y 87 C.C.A. No se trata de un aspecto o tema librado a la
voluntad de la parte actora, o de quien va a accionar”. Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccion Tercera, sentencia de 30 de enero de 1997, exp. 12432, C.P. Carlos Betancur
Jaramillo. Consultar igualmente: Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion
Tercera, Subseccion B, sentencia del 1 de agosto de 2016, exp. 73001-23-33-000-2012-00112-01, C.P.
Danilo Rojas Betancourth.

22 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, sentencia del 7 de junio
de 2007, exp. 70001-23-31-000-1996-06022-01(16474), C.P. Ramiro Saavedra Becerra; Seccién Tercera,
Subseccion B, sentencia del 5 de diciembre de 2016, exp. 25000-23-26-000-2006-01112-01(38866), C:P.
Danilo Rojas Betancourth.

23 |bid.



escogencia de la accion?.

Ahora bien, conviene resaltar que en los eventos en los que el dafio que se invoca proviene de
un acto administrativo ilegal, se ha sefalado que de manera previa al restablecimiento del
derecho afectado o la reparacion del menoscabo, es indispensable que esa decision de la
administracion sea declarada nula a través de los mecanismos propios establecidos para ello -
dada la importancia de su presuncién de legalidad; es decir, que por el solo hecho de ser
expedidos se consideran ajustados a la ley-, como lo es la accion de nulidad y restablecimiento
del derecho, declaratoria para la que se ha indicado que no resulta viable acudir a un medio de

control eminentemente resarcitorio, como lo es el de reparacién directa.

En efecto, tal como la Sala lo ha considerado en miiltiples oportunidades?®, si bien es cierto que
tanto la accion de nulidad y restablecimiento del derecho como la de reparacién directa son de

tipo indemnizatorio, cada una de ellas corresponde a fines, mdviles y motivos diferentes.

Lo anterior, en la medida en que la actuacion generadora del dafio cuya reparacién se demanda
es, en la primera, la accion, omisién, operacion administrativa u ocupacion de inmueble,
mientras que, en la segunda, el dafio proviene directamente del acto administrativo, siendo
necesario solicitar la nulidad del mismo, habida cuenta de que en principio no resulta viable
reparar un dafio que se desprenda de la mera existencia de un acto administrativo que se
presume adecuado a la ley -no obstante existen ciertas excepciones-2%, nulidad para la que se
deben observar los procedimientos y los limites temporales previstos por el ordenamiento

juridico.

Asi pues, se ha estimado que el juicio de responsabilidad administrativa a que da lugar un

mecanismo de acceso a la administracion de justicia indemnizatorio, como sucede con la accion

24 De esta manera, esta Corporacion ha sefialado que “[p]ara dotar de eficacia al derecho de accién, el
legislador ha consagrado diferentes tipos de acciones que podran ser impetradas ante la jurisdiccion por
los interesados en impulsar un litigio, sin que esto signifique que su escogencia queda al arbitrio del actor
sino que dependera de los fines, moviles y motivos que lleven a su ejercicio, los cuales deben coincidir
con aquellos que permite la accién”. Consejo de Estado, Seccidn Tercera, sentencia del 27 de abril de
2011, exp. 08001-23-31-000-1993-07622-01(19846), C.P. Ruth Stella Correa Palacio.

25 Ver entre otras, las sentencias de 10 de junio de 2009, exp. 18139; 27 de abril de 2011, exp. 19846 y
19 de septiembre de 2011, exp. 21684, C.P. Ruth Stella Correa Palacio.

26 Se debe tener en cuenta que la Corporacion ha definido que la indemnizacion de perjuicios
ocasionados por actos administrativos no procede por la via de la accion de reparacion directa, salvo que
(i) el dafio se derive de la aplicacion de un acto administrativo de caracter general declarado nulo a través
de la accion ordinaria establecida para ello; (ii) el acto sea legal pero rompa el equilibrio de las cargas
publicas, y (iii) el menoscabo se derive de una manifestacion de la administracion contra la cual no
procede la accién de legalidad, como ocurre con los actos preparatorios o de tramite. Al respecto,
consultar: Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Secciéon Tercera, auto de 30 de
enero de 2008, exp. 17001-23-31-000-2004-01319-01(AG), C.P. Ruth Stella Correa.



de reparacion directa, no puede constituirse en un mecanismo desviado para cuestionar la
legalidad de los actos administrativos sin cumplir con las exigencias establecidas por las
normas que regulan los motivos y la forma en que estos deben ser presentados para lograr su
anulacién, mas aun cuando ello usualmente se hace por fuera del periodo de caducidad
establecido para la accién que si fue especificamente prevista para perseguir dicho fin, es decir,

la accién de nulidad y restablecimiento del derecho.

Igualmente, respecto del acto administrativo y de su ejecucién como posibles fuentes separadas
de dafios, para efectos de establecer la accion de lo contencioso administrativo procedente para
cada caso, cabe advertir que cuando se intenta el resarcimiento de un detrimento generado por
una operacion administrativa regular, esto es, cuando tal operacion se encuentra conforme a lo
ordenado por la decision de la administracion, el dafio no es atribuible al compendio de
comportamientos materiales que cumplieron el acto administrativo que los conmind, sino

propiamente a éste?’.

Lo anterior, toda vez que el estudio de esas actuaciones que trascienden en el plano fisico y
material termina por implicar en realidad un examen del contenido de la determinacién que
culmind el procedimiento administrativo, lo cual evidentemente radica en un examen de

legalidad.

Al contrario, cuando la ejecucion de un acto administrativo es irregular, como a titulo de ejemplo
sucede cuando la materializacion de la decisibn administrativa excede su contenido, y el
detrimento objeto del libelo introductorio efectivamente proviene de esa anomalia, los actos
tangibles que comprenden tal ejecucion constituyen una operacién administrativa ilegal que
Ccomo consecuencia, tiene que ser analizada a través de la accion de reparacion directa, con el
fin de establecer si en virtud de tales comportamientos, es posible imputar juridicamente aquel

dafio al Estado?®.

Por dltimo, no se puede perder de vista que cuando el actor escoge una via inadecuada para
demandar el restablecimiento de su situaciébn o para perseguir la indemnizacién de los
perjuicios que le han sido irrogados, se impone rechazar la demanda si ésta no se ha admitido

o, de haber avanzado el proceso sin que con antelacion se advirtiera dicho defecto sustantivo,

27 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, sentencia de 17 de agosto
de 1995, exp. 7095, C.P. Carlos Betancur Jaramillo; Seccidn Tercera, Subseccién B, sentencia del 17 de
noviembre de 2016, exp. 25000-23-26-000-2002-01760-01(33115), C.P. Danilo Rojas Betancourth.

28 |bidem.



se debe proferir fallo inhibitorio?°.

2.3. Consideraciones sobre la procedibilidad de la accién de reparacion directa frente a la
liquidacion y el pago de cesantias

En relacion con la procedibilidad del medio de control de reparacién directa respecto de la
liguidacion y el pago de cesantias a servidores publicos, la Sala Plena de la Seccion Tercera,
recientemente, realiz6 un recuento de la jurisprudencia de la Corporacién, con la finalidad de
determinar los eventos en los cuales es posible conocer de fondo pretensiones relacionadas

con los aspectos denotados a través del referido medio de control.

Al respecto, concluyé que la reparacion directa siempre se ha considerado inviable para
resolver pretensiones relacionadas con el contenido de los actos administrativos que reconocen
y liquidan las cesantias de los servidores publicos, en consideracién a que, dada su presuncion
de legalidad, se debe acudir al medio de control de nulidad y restablecimiento del derecho.

Sin embargo, en cuanto a la demora o la falta de pago de cesantias, sefial6 que si bien en la
actualidad no resulta procedente la accion de reparacion directa, en consideracion a que se
debe acudir la accion ejecutiva -dado que el acto que reconoce y liquida cesantias tiene la
potencialidad de configurar un titulo ejecutivo-, reconocié que durante ciertos lapsos se coligio
que tales circunstancias eran pasibles de aquél, en la medida en que se estimé que la dilacién o

no pago de cesantias correspondia a una operacién administrativa irregular.

En relacién con lo expuesto, analizd las decisiones en las cuales se consider6 que podia
ejercerse la accion de reparacion directa, y encontré que ello se afirmé en los casos de
reclamacion de la sancién moratoria establecida en la Ley 244 de 1995, por la falta o demora en
el pago de cesantias definitivas, postura que, dado que las cesantias definitivas son aquéllas
que se pagan al trabajador que queda cesante, obedecié a un criterio de proteccion con la

finalidad de que éste pudiera elevar sus peticiones y acceder a la administracion de justicia sin

29 En relacion con este punto pueden consultarse las siguientes providencias: Consejo de Estado, Sala
de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, sentencia del 6 de julio de 2006, exp. 25000-23-26-
000-1995-000691-01(15356), C.P. Ramiro Saavedra Becerra; sentencia del 22 de marzo de 2007, exp.
11001-23-26-000-00397-01(13858), C.P. Alier Eduardo Hernandez Enriquez; sentencia del 23 de abril de
2008, 25000-23-26-000-1995-01400-01(15906), C.P. Mauricio Fajardo Gomez; sentencia del 3 de
diciembre de 2008, exp. 50001-23-26-000-1996-01901-01(16054), C.P. Ramiro Saavedra Becerra;
sentencia del 3 de febrero de 2010, exp. 44001-23-31-000-1999-00608-01(19417), C.P. Myriam Guerrero
de Escobar; sentencia del 10 de abril de 2010, exp. 25000-23-26-000-1992-08151-01(17311), C.P. Ruth
Stella Correa Palacio; sentencia del 28 de abril de 2010, exp. 68001-23-15-000-1995-01096-01(18530),
C.P. Enrique Gil Botero; sentencia del 23 de junio de 2010, 85001-23-31-000-1998-00129-01(18319),
C.P. Gladys Agudelo Ordéfiez; sentencia del 11 de agosto de 2010, exp. 50001-23-31-000-196-05910-
01(17609), C.P. Mauricio Fajardo Gomez; entre otras.



importar el medio de control que resultara pertinente. En efecto, la Sala Plena de la Seccién

Tercera sefalo:

“10.18 Ahora bien, con observancia de lo expuesto, se debe precisar que en relacién con
el tema planteado por la demanda y de acuerdo con la evolucién jurisprudencial del
Consejo de Estado, la accion de reparacion directa resulta improcedente para conocer de
fondo las pretensiones elevadas para el reconocimiento, la liquidacion y el pago de las
cesantias de los servidores publicos, puesto que para esos eventos, se cuenta con (i) la
accion de nulidad y restablecimiento del derecho para demandar la decision administrativa
que las reconoce o las liquida, o (ii) la accién ejecutiva, para requerir el cumplimiento del
acto administrativo que las ordena ante la demora de la ejecucién de dicha decisiéon -
siempre y cuando contenga un derecho cierto-.

“10.19 Sin embargo, no se puede desconocer que por un tiempo, el resarcimiento de los
detrimentos producidos a partir de la mora de la administracién en cancelar la obligacion
de cesantias definitivas, entendidas como aquéllas que se le deben otorgar al
trabajador una vez finaliza su fuente de remuneracion o empleo, excepcionalmente
fue considerada como pasible del sefialado medio de control de responsabilidad
extracontractual, habida cuenta de que en esos casos se entendié que la falta o
dilacién del pago ordenado en el acto administrativo de reconocimiento y
liquidacion se configuraba en una indebida ejecucion de una operacion
administrativa -ver parrafo 10.16-, lo que a titulo de indemnizacion de perjuicios daba
lugar al reconocimiento de (i) la suma derivada de la sancion moratoria establecida en la
Ley 244 de 1995 o, (ii) en su defecto, cuando las disposiciones de dicha norma no eran
aplicables por falta de vigencia, el dinero correspondiente a los intereses legales -6%
anual- gue esas cesantias hubieran producido.

“10.20 Es asi como surgi6 una postura especial frente a la comun denegatoria de
procedibilidad del medio de control de reparacion directa en cuanto a las peticiones
relacionadas con el reconocimiento, fijacién del monto y satisfaccion de las cesantias,
toda vez que se infirié posible acudir al mismo para obtener la indemnizacién por la falta o
el retraso del pago de las cesantias definitivas, cuando se reitera, inicialmente se
consideraba que ello s6lo podia ser sometido a conocimiento de la jurisdiccion, en
ejercicio de la accion ejecutiva (...) o de la acciéon de nulidad y restablecimiento del
derecho (...).

“10.21 En efecto, el 26 de febrero de 1998, frente a una demanda por el pago
inoportuno de cesantias definitivas, y destacandose su importancia como sustento
del trabajador cesante cuando terminan las labores a partir de las cuales devenga
su salario, mientras consigue una nueva fuente de ingresos, se sefial6 como
procedente la primera accion judicial indicada, y se consideré plausible reconocer como
resarcimiento la sancibn moratoria 0 los intereses legales establecidos por la
ordenamiento juridico (...)*.

30 [18] Consejo de Estado, Seccion Tercera, sentencia del 26 de febrero de 1998, exp. 10813, actor: Luis
Alberto Naranjo Rincén, C.P. Ricardo Hoyos Duque. (...) Consejo de Estado, Seccion Tercera, sentencia
del 26 de febrero de 1998, exp. 10389, actor: Constantino Mufioz Rosero, C.P. Ricardo Hoyos Duque.



“10.22 EIl senalado criterio fue mayoritariamente reiterado por la Seccion Tercera, no
obstante lo cual, esa misma seccion, de manera ocasional, y la Seccién Segunda, en una
linea jurisprudencial propia, constante y apartada de la que se sentdé con ocasion del
anterior pronunciamiento, sostuvieron lo contrario, esto es, que incluso las situaciones de
ejecucién tardia de los actos administrativos que reconocian y liquidaban las cesantias
definitivas de los empleados y funcionarios del Estado, no podian ser verificadas por el
juez mediante el ejercicio del medio de control de reparacion directa™! (resaltado por la
Sala).

Sin perjuicio de lo anterior, recordd que en el 2007, la Sala Plena de lo Contencioso
Administrativo, y en el 2011, la Sala Plena de la Seccién Tercera, concluyeron que la accién de
reparacion directa no procedia para conocer de ese tipo de pretensiones, no obstante, en esas
oportunidades admitieron que no era factible descartar las peticiones de quienes hubiesen
accedido a la jurisdiccion con fundamento en las posiciones jurisprudenciales que asi lo
permitieron temporalmente, puesto que ello implicaria cercenar su derecho de acceso a la

administracién de justicia y vulnerar su confianza legitima.

Por tanto, coligieron que las solicitudes que se hubiesen elevado con base en los derroteros
jurisprudenciales que permitian la accion de reparacion directa para pedir la indemnizacion por
el no pago o pago extemporaneo de las cesantias definitivas, durante el tiempo en que estos

estuvieron vigentes, debian decidirse segun dichos lineamientos. En ese sentido, rememoré:

“10.23 El anterior vaivén sucedié hasta que el 27 de marzo de 2007, la Sala Plena de esta
Corporacion unifico el criterio jurisprudencial al respecto, en el sentido de que si bien se
habia admitido la divergencia de posiciones con el fin de que el empleado cesante
pudiese acceder a la administracion de justicia sin importar el medio de control que
invocara, se imponia rectificar los medios de control que verdaderamente resultaban
adecuados para el efecto, teniendo en cuenta las distintas circunstancias que se podian
presentar en ese tipo de casos.

“10.24 De esta manera, se descartd por completo la posibilidad de acudir al
mecanismo de reparacion directa para conocer de los asuntos en comento, puesto
que escapaban a su esferay alcance, y el colegir su viabilidad conllevaba a desconocer
la integridad del ordenamiento juridico, en tanto que injustificadamente terminaba por
atribuirle la facultad de anular actos administrativos cuando el dafio se derivara
directamente de éstos, o por desplazar la accién ejecutiva cuando dichas
determinaciones de la administracion no se ejecutaban oportunamente.

“10.25 Sin perjuicio de lo expuesto, en esa oportunidad se precis6 que en principio,
las acciones de reparacion directa adelantadas en relacién con la falta de pago o
demora en el pago de las cesantias definitivas tendientes al reconocimiento de la

31 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, Sala Plena, sentencia del
7 de marzo de 2018, exp. 70001-23-31-000-1999-01917-01(22677), C.P. Danilo Rojas Betancourth.



sancion moratoria, con posterioridad al criterio jurisprudencial sentado en 1998 y
antes de la unificacién alli adoptada, debian seguirse tramitando tal como lo
establecia la orientacion interpretativa fijada en esa época, pues segln se
considerd, los cambios jurisprudenciales no pueden afectar la confianza legitima de los
usuarios de la administracién de justicia que, en consonancia con la antigua postura de la
Seccién Tercera, hubieren actuado con la legitima conviccion de que la accién de
reparacion directa -no la de nulidad y restablecimiento del derecho o la ejecutiva- era el
mecanismo de acceso a la jurisdiccion (...)%*.

“10.27 Posteriormente, en el ambito de un proceso iniciado con ocasion de la accion de
reparacion directa e igualmente, ante el pago inoportuno de las cesantias definitivas a las
que el actor adujo que tenia derecho, lo que lo motivd a pedir el reconocimiento de la
aludida sancidn moratoria, la Sala Plena de la Seccién Tercera decidi6 reiterar el
derrotero establecido por la Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, para entender
temporal y condicionalmente procedente el indicado medio de control, en tanto el mismo
fuese empleado en seguimiento de la postura jurisprudencial que a pesar de no ser la
correcta, se encontrara vigente hasta la unificacién de los criterios jurisprudenciales -para
lo cual se debia tener en cuenta la fecha de presentacion de la demanda- y, en esa
medida, se garantizara el derecho de acceso a la administracion de justicia, la seguridad
juridica, la igualdad de los administrados y la unidad del derecho (...)**”** (resaltado por la
Sala).

Igualmente, cabe destacar que la Sala de Seccion Tercera insisti6 en que la accion de
reparacion directa sélo se estimo viable en los casos en que a los demandantes no se les pagé

o se les pag6 tardiamente las cesantias definitivas, en los siguientes términos:

“10.35 Una vez puesto de presente la anterior evolucion jurisprudencial y la normativa que
informd su contenido, no se puede perder de vista que durante ese interregno -desde
1998 hasta el 2007- no se abordé de fondo el estudio de pretensiones derivadas del
pago demorado de cesantias parciales, o de otros casos distintos a los
relacionados con el pago de cesantias definitivas, lo que se pudo deber a que la
sancion moratoria contemplada en la Ley 244 de 1995, la cual usualmente se pedia a
titulo de indemnizacion, no le resultaba aplicable a otros eventos, y respecto de la primera
hipotesis, ello sélo sucedid hasta el 31 de julio de 2006, momento en el que la Ley 1071
de 2006 modificé las disposiciones de la Ley 244 de 1995, poco antes de que la pauta
jurisprudencial cambiara para denegar de pleno la posibilidad de acudir a la accion de
reparacion directa sin importar la normativa vigente>.

82 [19] Consejo de Estado, Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, sentencia del 27 de marzo de
2007, exp. 76001-23-31-000-2000-02513-01(1J), actor: José Bolivar Caicedo Ruiz, C.P. Jesis Maria
Lemos Bustamante.

33 [23] Consejo de Estado, Sala Pelan de la Seccion Tercera, sentencia del 4 de mayo de 2011, exp.
19001-23-31-000-1998-02300-01(19957), actor: Medardo Torres Becerra, C.P. Ruth Stella Correa
Palacio. La providencia cuenta con aclaraciones de voto de quien es ponente en el fallo de la referencia,
asi como de los consejeros de Estado Enrique Gil Botero y Jaime Orlando Santofimio Gamboa.

34 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, Sala Plena, sentencia del
7 de marzo de 2018, exp. 70001-23-31-000-1999-01917-01(22677), C.P. Danilo Rojas Betancourth.

35 |bidem.



De esta manera, como se sefialé en el pronunciamiento en cita, la accién de reparacion directa
fue habilitada de manera excepcional y temporal como mecanismo viable para demandar por la
demora o la falta de pago de las cesantias definitivas, criterio que a la postre fue modificado y
unificado para concluir que el referido medio de control no es el adecuado para el efecto,
mediante sentencia del 27 de marzo de 2007, proferida por la Sala Plena de lo Contencioso
Administrativo, exp. 76001-23-31-000-2000-02513-01(1J).

A su vez, se impone precisar que, tal como se coligié en dicha oportunidad y posteriormente
reafirmé la Sala Plena de la Seccion Tercera por medio del fallo del 4 de mayo de 2011, exp.
19001-23-31-000-1998-02300-01(19957), las demandas que se hubiesen presentado durante la
vigencia de tales posturas se rigen por las mismas y, por ende, deben ser decididas de fondo

sin que se pueda invocar la indebida escogencia de la accion.

2.4. Anotaciones sobre la escogencia de la accion de reparacion directa para decidir las
pretensiones del sub judice

En relacion con las pretensiones elevadas en la demanda, cabe precisar que se encuentra
demostrado que el profesor Antonio Junieles Arrieta se vinculé a la Universidad de Sucre el 1
de octubre de 1983, como profesor instructor de tiempo completo adscrito a la facultad de

ciencias y humanidades®®.

Igualmente, el 31 de julio de 1996, el mencionado profesor le manifesté a la rectoria de la
universidad, que de acuerdo con lo establecido en el articulo 1 del Decreto 15 de 1996%,

86 Copia del acta de posesion n.° 10-83 del sefior Antonio Junieles Arrieta. Folio 12, cuaderno 1. Original
de la certificacion expedida el 20 de junio de 2001, por la Jefe de la Division de Recursos Humanos de la
Universidad de Sucre. Folio 81, cuaderno 1.

87 *Los empleados publicos docentes de las Universidades Estatales u oficiales, podran optar por el
régimen salarial y prestacional previsto en el Decreto 1444 de 1992, el Decreto 26 de 1993, el Decreto 54
de 1994, el Decreto 55 de 1995 y aquellos que los adicionen o modifiquen.//Quienes no se acojan al
nuevo régimen continuaran rigiéndose por el régimen salarial y prestacional que efectivamente se les
reconocio y pago hasta el 31 de diciembre de 1995.//Paragrafo |. Para optar por este régimen se tendra
como plazo maximo el 31 de julio de 1996.//Paragrafo Il. A quienes opten por este régimen se les aplicara
el régimen de cesantias, sefialado en el articulo 99 y normas concordantes de la Ley 50 de
1990.//Paragrafo Ill. Las cesantias serdn pagadas a los docentes que se acojan al nuevo régimen salarial
y prestacional, en un plazo no superior a dos (2) afios, para lo cual se utilizara el procedimiento
establecido en el articulo 88 de la Ley 30 de 1992”.

Igual facultad se encuentra contemplada en el paragrafo del articulo 88 de la Ley 30 de 1992: “Facultese
a las universidades estatales u oficiales para adoptar el régimen de cesantias previsto en la Ley 50 de
1990. Este se podra acoger como obligatorio para quienes se vinculen laboralmente a la universidad a
partir de la vigencia de la presente ley.//Con respecto a quienes ya estuvieran vinculados, el traslado al
nuevo régimen quedara al criterio exclusivo del docente o funcionario”.



decidioé acogerse a lo dispuesto por “el decreto 1444 de 1992, el decreto 26 de 1993, el decreto
54 de 1994, el decreto 55 de 1995 y aquellos que lo adicionen o modifiquen.//Atendiendo al
paragrafo 1l de este articulo me veo obligado a tomar el régimen de cesantias sefialado en el
articulo 99 y normas concordantes de la ley 50 de 1990, en especial el decreto nimero 1176 de

1991, a partir del 1 de agosto de 1996 (...)"% (se transcribe de forma literal, incluso con errores).

Ahora bien, mediante Resolucion n.° 924 del 3 de diciembre de 1997, la Universidad de Sucre
ordeno a favor de los docentes que se acogieron al Decreto 1444 de 1992 y en esa medida,
ingresaron al régimen de cesantias previsto en la Ley 50 de 1990, el pago de un porcentaje por
concepto de cesantias hasta el 31 de diciembre de 1995 -73.48%-, cuantia que a favor del

demandante se calcul6 en $85252.473%°.

Posteriormente, en Resoluciones n.° 1003 del 19 de diciembre de 1997 y 118 del 10 de marzo
de 1998, el referido ente ordend la liquidacion de cesantias por el mismo concepto por el saldo
pendiente, oportunidades en las que se computaron, a favor del sefior Junieles Arrieta, los
valores de $2°034.286 y $1°'041.102, respectivamente?.

El 30 de marzo de 1998, varios docentes de planta de la Universidad de Sucre, entre quienes
se encontraba el sefior Antonio Junieles Arrieta, radicaron en la rectoria de la universidad un
escrito por medio de la cual, teniendo en cuenta que se habian acogido a lo dispuesto por el
Decreto 1444 de 1992, solicitaron principalmente que se les consignaran los intereses de mora
derivados de la consignacion tardia de las cesantias en sus fondos de cesantias, de la siguiente

manera*! (se transcribe de forma literal, incluso con errores):

“Los abajo firmantes, docentes de planta de la Universidad de Sucre, acogidos al decreto
14-44 de 1992, le solicitamos sea cancelado (consignado en las respectivas cuentas) el
valor correspondiente a los intereses de mora generados por la no cancelacién a tiempo
de las cesantias causadas a 31-12-95, o en su defecto cancelar (consignar) el valor
correspondiente a la actualizacion de las cesantias de acuerdo al promedio de
rentabilidad pagada por los fondos de cesantias”.

El rector de la Universidad de Sucre respondi6 la peticidén resefiada por medio de oficio del 1 de

38 Copia del escrito suscrito por el sefior Antonio Junieles Arrieta, dirigido al rector de la Universidad de
Sucre. Folio 80, cuaderno 1.

39 Copia de la Resolucion n.° 924 del 3 de diciembre de 1997, por la cual se ordena el pago de unas
cesantias e intereses. folios 70 y71, cuaderno 1.

40 Copias de las resoluciones n.° 1003 del 19 de diciembre de 1997 y 118 del 10 de marzo de 1998.
Folios 74, 75, 78 y 79, cuaderno 1.

41 Peticién suscrita por varios profesores, entre ellos por el sefior Antonio Junieles Arrieta. Folios 13 y 14,
cuaderno 1.



abril de 1998, en el sentido de que no era posible acceder a lo solicitado hasta tanto la Division
de Desarrollo Social del Ministerio de Hacienda no absolviera una consulta al respecto®?,
consulta que el rector elevé mediante oficio del 24 de marzo de la misma anualidad, y en la cual

expres6* (se transcribe de forma literal, incluso con errores):

“La Universidad de Sucre, en cumplimiento de sus obligaciones, ha pagado la cuantia de
$509.513.601 por concepto de cesantia a los docentes acogidos al Decreto 1444, con
fecha de corte a diciembre 31 de 1995; el origen de estos fondos se discrimina asi;

“Primer giro por parte de la Nacion, en el mes de octubre de 1997, por la suma de
$338.059.000; un segundo giro de la misma fuente por $80.713.117 en el mes de enero
de 1998; para un total de $418.772.723; el saldo es $00.740 878 para completar la suma
total de la cesantia fue aportado por la Universidad.

“En los actuales momentos, los docentes acogidos estan reclamando intereses por el
tiempo transcurrido entre el instante de la liquidacion, diciembre de 1995, y la fecha de
pago. Ante esta situacion, comedidamente le solicitamos claridad ante esta inquietud
planteada por los docentes”.

En relacion con las circunstancias aducidas, se advierte que varios profesores de la Universidad
de Sucre presentaron mdultiples demandas con pretensiones muy similares a las del caso
concreto y a través del medio de control de reparacion directa, las cuales llegaron a
conocimiento de esta Corporacion en virtud de los recursos de apelaciéon que ellos mismos
interpusieron en contra de las decisiones del Tribunal Administrativo de Sucre por medio de las
cuales se declaré inhibido para fallar por indebida escogencia de la accién, recursos que fueron
resueltos casi en su totalidad por las subsecciones de la Seccién Tercera, hasta que la Sala

Plena de la Seccién Tercera se pronuncio al respecto.

En primer lugar, la referida Sala precisé que los hechos con fundamento en los cuales dichos
profesores demandaron no consistieron en la demora en el pago de las cesantias definitivas,
sino en la dilacion en el traslado de las cesantias al fondo de cesantias que escogieron al
momento de cambiarse al nuevo régimen de cesantias, de conformidad con lo dispuesto en el
articulo 1 del Decreto 15 de 1996.

En ese punto, recordd que con fundamento en la norma en comento, la Universidad de Sucre
tenia 2 afios para liquidar de manera definitiva las cesantias y realizar la transferencia de tales

recursos a los fondos escogidos, sin que la peticibn de cambio de régimen pudiese ser

42 Oficio R.002.98 del 1 de abril de 1998. Folio 16, cuaderno 1.
43 Oficio R.029 del 24 de marzo de 1998. Folio 15, cuaderno 1.



interpretada como la terminacion de la relacién laboral, de acuerdo con el articulo 2 del Decreto
1176 de 1991*, y que a partir de ese momento le correspondia liquidar anualmente las
cesantias que se fueran causando a futuro, segun el contenido de los articulos 98 y 99 de la
Ley 50 de 1990%.

En segundo lugar, aclar6 que frente a las pretensiones elevadas por dichos profesores, las
subsecciones, respecto de las peticiones que tenian que ver con la modificacién de los actos
administrativos, coincidieron en colegir que la accion de reparacion directa era improcedente,
pero frente a aquéllas relacionadas con el reconocimiento de la sancién moratoria de la Ley 244

de 1995, adoptaron posiciones disimiles.

Al respecto, sefialé que en varios casos se entendié que la accién de reparacion directa era
procedente, pero a raiz de interpretaciones diferentes sobre el momento a partir del cual
comenzoO a contar el plazo de dos afios que tenia la referida universidad para consignar el
dinero de las cesantias, en algunos procesos se accedié a las pretensiones elevadas para el
reconocimiento de la sanciébn moratoria, mientras que en otros se denegaron todas las

peticiones.

De otro lado, en otros asuntos se coligié que la accidon de reparacién directa no era viable,
puesto que los supuestos facticos aludidos no se ajustaban a aquéllos para los que se habilito
el medio de control de reparacion directa de manera excepcional y temporal, esto es, por la falta
o demora en el pago de cesantias definitivas. Al respecto, la Sala Plena de la Seccién Tercera

sefalo:

44 “Recibida la comunicacién de que trata el articulo anterior, el empleador debera efectuar la liquidacion
definitiva del auxilio de cesantia, junto con sus intereses legales, hasta la fecha sefalada por el
trabajador, sin que por ello se entienda terminado el contrato de trabajo”.

45 Articulo 98 de la Ley 50 de 1990: “El auxilio de cesantia estara sometido a los siguientes regimenes://1.
El régimen tradicional del Cddigo Sustantivo del Trabajo, contenido en el Capitulo VII, Titulo VIII, parte
primera y demas disposiciones que lo modifiquen o adicionen, el cual continuara rigiendo los contratos de
trabajo celebrados con anterioridad a la vigencia de esta Ley.//2. El régimen especial que por esta Ley se
crea, que se aplicara obligatoriamente a los contratos de trabajo celebrados a partir de su vigencia”,
Articulo 99 de la Ley 50 de 1990: “El nuevo régimen especial de auxilio de cesantia, tendra las siguientes
caracteristicas://12. El 31 de diciembre de cada afio se hara la liquidacion definitiva de cesantia, por la
anualidad o por la fraccién correspondiente, sin perjuicio de la que deba efectuarse en fecha diferente por
la terminacion del contrato de trabajo. (...) 32. El valor liquidado por concepto de cesantia se consignara
antes del 15 de febrero del afio siguiente, en cuenta individual a nombre del trabajador en el fondo de
cesantia que el mismo elija. El empleador que incumpla el plazo sefialado debera pagar un dia de salario
por cada dia de retardo.//42. Si al término de la relacion laboral existieren saldos de cesantia a favor del
trabajador que no hayan sido entregados al Fondo, el empleador se los pagara directamente con los
intereses legales respectivos.//52. Todo trabajador podra trasladar su saldo de un fondo de cesantia a
otro de la misma naturaleza. El Gobierno fijara el procedimiento que deba seguirse para el efecto.//62. Los
Fondos de Cesantia seran administrados por las sociedades cuya creacion se autoriza, y cuyas
caracteristicas seran precisadas en los decretos que dicta el Gobierno Nacional, en orden a://a.
Garantizar una pluralidad de alternativas institucionales para los trabajadores, en todo el territorio
nacional;//b. Garantizar que la mayor parte de los recursos captados para orientarse hacia el
financiamiento de actividades productivas (...)".



“10.36 Ahora bien, la Sala observa que en pronunciamientos recientes proferidos por las
diferentes subsecciones que conforman la Seccion Tercera, especialmente sobre casos
muy similares a los del sub lite en los que otros profesores de la Universidad de Sucre
también demandaron a dicho ente con pretensiones casi idénticas a las del sefior Vicente
Perifian Petro, se ha presentado una disparidad de criterios sobre la factibilidad de ejercer
el medio de control contencioso de responsabilidad extracontractual para situaciones
distintas a los de ausencia de entrega o entrega morosa de las cesantias definitivas al
trabajador, en la medida en que ante los eventos manifestados por los sefialados
docentes, de una parte, se han dictaminado fallos que reconocen plausible invocar
la reparacion directa para resolver de fondo las pretensiones elevadas -hipdtesis en
las que se ha tanto condenado como exonerado al Estado-, mientras que de otro
lado, se han expedido sentencias inhibitorias.

“10.40 A partir del anterior marco situacional, los mencionados maestros presentaron
demandas en ejercicio de la accion de reparacion directa muy similares a las del presente
asunto, en las cuales (i) requirieron la rectificacién del reconocimiento de sus cesantias,
en tanto que se les reconocieron sin la actualizacion o correccion monetaria pertinente y
sin los intereses de cesantias a los que tenian derecho, y (ii) pidieron que se les pagara la
sancion moratoria establecida en la Ley 244 de 1995.

“10.41 Frente al primer tipo de peticiones, las subsecciones de la Secciéon Tercera
coincidieron, de manera tacita o expresa, en que la accion de reparacion directa no era
viable para solventarlas, por lo que no se pronunciaron favorable o desfavorablemente
sobre ellas en los fallos proferidos. Lo anterior puede encontrar explicacion, en que en
dichos casos, los dafios consistentes en la “pérdida del poder adquisitivo de la moneda
nacional” y el no reconocimiento de los intereses de las cesantias, provienen directamente
del contenido del acto administrativo que reconoce dicha prestacion, el cual se presume
legal y no puede ser anulado en ejercicio del referido medio de control de reparacion
directa, pretensiones que adicionalmente, nunca se ventilaron por dicha via incluso en el
tiempo en que la misma se habilit6 para demandar el pago retardado de cesantias
definitivas -ver parrafos 10.9 a 10.16, y 10.18 a 10.28-*°.

“10.42 Sin embargo, respecto de las segundas solicitudes referentes la sancion moratoria,
las Subsecciones C y A se pronunciaron de fondo, pero arribaron a decisiones disimiles, y

la Subseccion B se declaré inhibida para fallar™’.

De esta manera, una vez identificé las diferentes posturas que se dilucidaron al respecto,

46 [32] En este punto, se debe recordar que en la evolucién jurisprudencial traida a colacién por la Sala
Plena de lo Contencioso Administrativo, la Seccion Tercera ya habia tenido la oportunidad de inadmitir
una demanda mediante la cual se pretendid6 condenar al Estado por via de reparacion directa, con
ocasion de la falta de pago de prestaciones sociales no reconocidas y por el contrario denegadas,
oportunidad en la que se dijo que ello sélo era factible con el agotamiento de la via gubernativa, y
mediante la accion de nulidad y restablecimiento del derecho(...). Consejo de Estado, Seccién Tercera,
auto del 3 de agosto del 2000, exp. 18392, C.P. Maria Elena Giraldo.

47 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, Sala Plena, sentencia del
7 de marzo de 2018, exp. 70001-23-31-000-1999-01917-01(22677), C.P. Danilo Rojas Betancourth.



recordd que la accion de reparacion directa Unicamente se considerd plausible para los casos
en los que se accionara por la falta o la demora en el pago de las cesantias definitivas -se
reitera, comprendidas como aquéllas que se conceden al trabajador que queda desempleado o
cesante-, cuya indemnizacion se determind principalmente con la sancibn moratoria contenida
en la Ley 244 de 1995, de tal forma que concluyé que, en principio, sélo ese tipo de supuestos

eran pasibles del referido medio de control.

En efecto, sefial6 que si se utilizaron los pronunciamientos proferidos desde 1998 hasta 2007,
para inferir que la accion de reparacion directa es procedente para indemnizar la falta o la
demora en la ejecucion de los actos administrativos de reconocimiento y pago de cesantias
definitivas, es evidente que ese marco situacional define los limites en los cuales se puede
hacer uso de dicho mecanismo de acceso a la administracion de justicia. Lo anterior, en la
medida en que estimé que la habilitacion jurisprudencial del medio de control de reparacion
directa para conocer de peticiones que en realidad debieron tramitarse por otros medios de

control fue:

(i) parcial, restringida y excepcional, habida consideracibn de que la reparacion directa
Unicamente se considerd viable para pedir el resarcimiento de los dafios por la dilacién o no
pago de las cesantias definitivas, mientras que respecto de otros asuntos se mantuvo como

improcedente;

(ii) temporal, por cuanto sélo se dio bajo la égida de algunas sentencias que se expidieron
durante los afilos mencionados, las cuales cabe agregar que no fueron pacificas en la Seccion
Tercera del Consejo de Estado -se recuerda que en el 2001 se volvio a negar la procedibilidad
de la accién de reparacion directa, hasta el 2003-“8 y sus criterios finalmente fueron desechados

por la Sala Plena de lo Contencioso Administrativo en el 2007.

De este modo, la Sala Plena de la Seccién Tercera, de cara al asunto concreto del profesor de
la Universidad de Sucre que conocio, y respecto de las pretensiones referentes al no
reconocimiento de los intereses e indexacion de las cesantias liquidadas, advirtio que no podian
ser ventiladas mediante la accién de reparacion directa, en consideracion a que la fuente del
menoscabo de dichas pretensiones era la supuesta ilegalidad de los actos administrativos, lo
cual sOlo podia ser demandado mediante el mecanismo de nulidad y restablecimiento del

derecho.

48 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, auto del 27 de septiembre
de 2001, exp. 19300, C.P. Ricardo Hoyos Duque. Al respecto, consultar: Consejo de Estado, Sala Plena
de lo Contencioso Administrativo, sentencia del 27 de marzo de 2007, exp. 76001-23-31-000-2000-
02513-01(1J), C.P. Jeslis Maria Lemos Bustamante.



Asimismo, precis6 que el derecho de accién frente a dichas peticiones habria caducado, puesto
que en el evento en que se hubiesen conocido a través del medio de control pertinente, las
Resoluciones n.° 924 del 3 de diciembre de 1997, 1003 del 19 de diciembre de 1997, y 118 del
10 de marzo de 1998 quedaron en firme y se ejecutaron durante diciembre de 1997, y febrero y
marzo de 1998, motivo por el cual, la demanda presentada en diciembre de 1999, se habria
radicado mucho tiempo después de vencido el término para elevar dichas pretensiones en

ejercicio del derecho de accion.

De otra parte, en relacién con la peticion indemnizatoria por la demora en la consignacion de las
cesantias al fondo escogido por el docente de la Universidad de Sucre, sefialé que no obstante
ello no radicé en una demora en el pago de las cesantias definitivas, ambas situaciones eran lo
suficientemente similares para aplicar a aquélla pretensién el precedente jurisprudencial de
1998 -teniendo en cuenta la fecha de presentacibn de la demanda que conocié-, de

conformidad con el cual resultaba procedente la accion de reparacion directa.

Lo anterior, habida cuenta de que (i) se trataba de la entrega del dinero de todas las cesantias
causadas por la mayor cantidad de tiempo laborada por dichos profesores; (i) implicaba el
cambio definitivo de la dinamica para el pago de esa prestacion social, y (iii) tenia una sancién
moratoria contemplada en la Ley 50 de 1990 idéntica a la de la Ley 244 de 1995 -cuyo pago
radicé en la pretensién indemnizatoria de todos los docentes de la Universidad de Sucre que

demandaron con fundamento en los mismos hechos-. En relacion con lo expuesto, sefialé:

“10.565 Ahora bien, con observancia de las tesis esbozadas por las diferentes
subsecciones de la Seccién Tercera del Consejo de Estado, la Sala se permite evidenciar
el alcance de la accion de reparacion directa para conocer sobre asuntos laborales que
desde un principio no le correspondian a esta jurisdiccibn o, que en un comienzo
requerian que se incitara el pronunciamiento de la administracion mediante un acto
administrativo, para luego demandarlo a través del medio de control de nulidad vy
restablecimiento del derecho*, a la luz del fallo de unificacién que sobre la materia profirié

49 [54] En materia laboral del Estado, escenario en el cual se traba una relacion legal y reglamentaria
entre el Estado y sus servidores, esta Corporacion ha insistido que para que éstos puedan demandar la
vulneracion de sus derechos, deben poner primeramente sus desavenencias en conocimiento de la
administracion, en virtud del principio de decisién previa y por consiguiente, es indispensable que exista
un acto expreso o ficto para que se demande mediante la accion de nulidad y restablecimiento del
derecho. (...) Consejo de Estado, Seccién Segunda, Subseccion A, sentencia del 23 de agosto de 2007,
exp. 76001-23-31-000-2001-00863-01(0065-06), C.P. Alejandro Orddéfiez Maldonado. Igualmente,
consultar: Consejo de Estado, Seccidn Segunda, Subseccién A, sentencia del 11 de abril de 2002, exp.
23001-23-31-000-1998-00502-01(3829-00), C.P. Alberto Arango Mantilla; Subseccién A, sentencia del 26
de febrero de 2004, exp. 05001-23-31-000-1996-0729-01(0792-02), C.P. Nicolas Pajaro Pefaranda;
Subseccion A, sentencia del 25 de marzo de 2004, exp. 25000-23-25-000-1998-3730-01(2328-02), C.P.
Nicolas Pajaro Pefiaranda; Subseccién B, sentencia del 29 de julio de 2004, exp. 76001-23-31-000-2000-
00969-01(2142-02), C.P. Tarcisio Caceres Toro; Subseccion B, sentencia del 8 de junio de 2006, exp.



la Sala Plena de lo Contencioso Administrativo.

“10.56 Lo anterior, con la finalidad de que no se haga un uso desbordado e injustificado
del medio contencioso de responsabilidad extracontractual, en contravencion del
ordenamiento juridico y en muchas ocasiones, para evitar la configuracion del fenémeno
de caducidad de la acciébn que resultaba procedente, sin que por ello se pueda
comprender vulnerados el derecho de acceso a la administracion de justicia o las demés
garantias que se entendieron merecedoras de proteccidén en la sentencia de unificacién
proferida por la Sala Plena de la Seccién Tercera en el afio 2011 -ver péarrafo 10.27-.

“10.63 Es asi como a partir del sefialado analisis de los precedentes que conformaron la
evolucién jurisprudencial sobre la materia -ver parrafos 10.18 a 10.28-, se observa que la
accion de reparacion directa se habilitd para conocer de cesantias con dos limitantes, a
saber (i) de manera transitoria, esto es, que los medios de control de dicha indole s6lo
pueden ser considerados como procedentes, siempre que para el momento de
presentacion de la demanda se encontrara vigente una posicion de esta Corporacién que
lo contemplara factible, hasta que finalmente quedé en firme la sentencia de unificacion
del 27 de marzo de 2007, por medio de la cual la Sala Plena de lo Contencioso
Administrativo descartd por completo esa posibilidad, y (ii) en forma restringida, es decir,
para absolver pretensiones relacionadas con la operaciéon administrativa consistente en el
pago de cesantias definitivas, a partir de cuya ausencia o demora se pudiese solicitar la
sancion moratoria prevista en la Ley 244 de 1995, y por lo tanto, en principio, se debe
dejar de lado otro tipo de circunstancias y peticiones que no fueron abordadas por los
distintos pronunciamientos que integraron las lineas jurisprudenciales sobre la materia, o
respecto de las que nunca se configuré duda alguna.

1...)

“10.68 En consecuencia, la Sala Plena de la Seccidn Tercera precisa que la demanda que
se presenta a través del medio de control de reparacién directa en materia de cesantias,
Unicamente puede ser resuelta de fondo, cuando las pretensiones que se hubiesen
elevado sean muy similares a las de los casos que fueron dirimidos temporalmente
por medio de esa via, es decir, cuando el reclamo que se manifieste se derive de la
falta o demora del pago de las cesantias definitivas a que tiene derecho el servidor
publico que queda cesante, siempre que para el momento de la presentacion del
libelo introductorio, se encuentre vigente el criterio jurisprudencial que asi lo
hubiese colegido posible con anterioridad a que quedara en firme la sentencia de
unificacion del 27 de marzo de 2007, proferida por la Sala Plena de lo Contencioso
Administrativo.

“11 En el caso concreto, la demanda que dio origen al proceso de la referencia fue

25000-23-25-000-2001-09331-01(2294-05), C.P. Tarcisio Caceres Toro; Subseccion B, sentencia del 19
de julio de 2007, exp. 25000-23-25-000-2002-06813-01(6813-05), C.P. Alejandro Ordéfiez Maldonado; y
Subseccion A, sentencia del 7 de noviembre de 2013, exp. 08001-23-31-000-2009-00907-01(0643-13),
C.P. Alfonso Vargas Rincén.



presentada personalmente el dia 6 de diciembre de 1999, esto es, antes de que la Sala
Plena de lo Contencioso Administrativo cambiara el criterio que habia sido sostenido por
la Seccion Tercera en el afio 1998.

“11.1 Ahora bien, tal como se adujo, el accionante pretendi6 mediante la accion de
reparacion directa, por una parte, someter a discusion los actos administrativos que
reconocieron y liquidaron sus cesantias desde el momento en que se inicié su relacion
laboral con la Universidad de Sucre hasta el 31 de diciembre de 1995, comoquiera que
segun él, en esas determinaciones no se incluyeron intereses de cesantias ni su
correccion monetaria y, de otro lado, pidié el pago de los intereses moratorios
contemplados en la Ley 244 de 1995, por la demora, no en el pago de sus cesantias
definitivas por haber terminado su relacién laboral -para lo que fue previsto dicha
normativa-, sino en la consignacion del dinero del sefialado auxilio en la cuenta del fondo
de cesantias al que se afili, por haberse acogido a la Ley 50 de 1990 en los términos del
Decreto 15 de 1996.

“11.2 Respecto de la primera peticiéon, se puede concluir que jurisprudencialmente
nunca se admiti6 la procedibilidad de la accion de reparacidn directa, toda vez que
siempre se ha sostenido, de manera decantada y pacifica, que ese tipo de
peticiones deben ser solventadas mediante la accién de nulidad y restablecimiento
del derecho, en tanto que se propende por discutir el contenido de unas
determinaciones de la administracion que se presumen legales®, criterio que se
recuerda, no cambid ni siquiera cuando de forma excepcional se admitié la procedencia
de la accion de reparacion directa para analizar las supuestas operaciones administrativas
de los actos administrativos que ordenaban el pago de las cesantias definitivas -ver
parrafo 10.41-.

“11.3 De esta forma, la Sala se declarara inhibida para pronunciarse por indebida
escogencia de la accién al respecto, maxime cuando de ser posible adecuar la
pretensidn para entender que se demandé por el medio de control adecuado, los actos
administrativos consistentes en las resoluciones n.° 924 del 3 de diciembre de 1997, 1003
del 19 de diciembre de 1997, y 118 del 10 de marzo de 1998, los cuales se ejecutaron los
dias 10 de diciembre de 1997, 16 de febrero de 1998 y 13 de marzo de 1998 -ver parrafo
8.6-, quedaron ejecutoriados luego de su publicacion debido a que no se les interpuso
recurso alguno, tal como lo sefial6 la Universidad de Sucre en una constancia que arribo
al expediente. En ese orden de ideas, de considerarse que se ejercioé el medio de control
de nulidad y restablecimiento del derecho, implicaria que la demanda presentada el 6 de
diciembre de 1999, lo habria sido extemporaneamente (original de la constancia del 12 de

50 [50] “Esta pretension estd encaminada a discutir el monto liquidado a titulo de cesantias, asi como a
lograr unos reajustes salariales, temas estos que deben ser discutidos a través de la accién de nulidad y
restablecimiento del derecho, por cuanto ellos fueron definidos por la administracion a través de un acto
administrativo, concretamente mediante la Resolucién 000741, cuya legalidad debe ser enjuiciada si es
que se pretende la modificacién de la liquidacién en ella contenida.//En otras palabras, cualquier
inconformidad frente a la liquidacién contenida en esa resolucion, por ejemplo: la utilizaciéon de una base
salarial que no correspondia, o la no inclusion del reconocimiento de unos aumentos salariales, implica el
cuestionamiento de legalidad del acto administrativo que contiene la liquidacién.//Como la administracion
defini6 mediante la resolucion 000741 de 27 de mayo de 2002, a qué tenia derecho la sefiora Libia
Martinez, por el servicio que prestd, cualquier cuestionamiento a esa decision, debe partir de afectar el
acto administrativo, siendo iddnea para el efecto la accion de nulidad y restablecimiento del derecho, que
tiene como fin madvil o motivo la anulacién del acto por ilegal o inconstitucional, y el consecuente
restablecimiento del derecho o la reparacién del perjuicio causado, segun el marco que establezca la
demanda, revelandose como improcedente para el efecto la accion de reparacion directa”. Consejo de
Estado, Seccion Tercera, sentencia del 19 de julio de 2007, exp. 54001-23-31-000-200-00290-01(27318),
C.P. Ruth Stella Correa Palacio.



diciembre de 2012, suscrita por la jefe de la Division de Recursos Humanos de la
Universidad de Sucre, prueba decretada de oficio y a la cual se le corri6 debidamente
traslado; f. 141, 156, 158, c. ppl.).

“11.4 En cuanto a la segunda pretension aludida, conviene advertir que si bien la
demora en la consignaciéon de cesantias en la cuenta del fondo de cesantias al que
se afilié el sefior Vicente Perifidn Petro, no consiste en una situacion idéntica a la
falta o la dilacion en el pago de cesantias definitivas, se considera que debido a las
caracteristicas particulares del presente asunto, es posible aseverar gue se
asemejan al punto de considerar que la circunstancia del sub lite puede ser fallada
de fondo através de la accion de reparacion directa.

“11.5 Ciertamente, en el caso concreto se configurdé un corte de cuentas por peticion del
sefior Perifidn Petro, puesto que su dinero por concepto de ese auxilio debid ser liquidado
o saldado desde el momento en que comenzé a laborar hasta el 31 de diciembre de 1995,
para que luego pudiese ser trasferido a un fondo que se encargaria de su administracion,
marco situacional de cambio de régimen que al tratarse de la entrega final de la
totalidad de un dinero que abarca la mayor parte de tiempo laborado por el aducido
trabajador -ver parrafo 8.1-, y que implico la alteracién irrevocable de la dinamica en
que ese ingreso era manejado, es similar al pago de cesantias definitivas y por
consiguiente, permite entender que le es aplicable el criterio jurisprudencial
excepcional, restringido y transitorio sentado en el afio 1998, maxime cuando el
articulo 99 de la Ley 50 de 1990, referente a la consignacién de cesantias, establecié una
sancién por su demora similar a la de la Ley 244 de 1995 -1 dia de salario por cada dia de
retraso; ver nota 31-.

“11.6 En consecuencia, la Sala considera que el presente asunto puede ser analizado de
fondo sin trasgredir los limites de la jurisprudencia del Consejo de Estado, toda vez que la
mutaciéon de régimen de cesantias implica una situacion parecida a la del pago de
cesantias definitivas, circunstancia que para la fecha de presentaciéon de la demanda del
sub judice, admitia su estudio por medio de la accion de reparacién directa. En ese orden
de ideas, se procedera a analizar la responsabilidad patrimonial de la Universidad de
Sucre, para lo que se debe determinar si se configur6 el dafio demandado, y si el mismo
le es atribuible a dicho ente estatal”™* (se resalta).

Con observancia de lo expuesto, y dada la similitud de los supuestos facticos y de las
pretensiones del caso concreto a los del caso resuelto por la Sala Plena de la Seccion Tercera,

se seguiran los derroteros establecidos por ésta.

De esta manera, en relacion con las reclamaciones indemnizatorias elevadas por el accionante
con ocasion de la supuesta falta de reconocimiento de la indexacién y de los intereses de
cesantias en las Resoluciones n.° 924 del 3 de diciembre de 1997, 1003 del 19 de diciembre de
1997, y 118 del 10 de marzo de 1998, se advierte que no son pasibles del mecanismo de

reparacion directa, habida cuenta de que esos actos administrativos se presumen legales y, por

51 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, Sala Plena, sentencia del
7 de marzo de 2018, exp. 70001-23-31-000-1999-01917-01(22677), C.P. Danilo Rojas Betancourth.



ende, para poder acceder a tales solicitudes seria necesario declarar su ilegalidad, lo que s6lo
es factible a través de la accion de nulidad y restablecimiento del derecho, en los términos

establecidos por el ordenamiento juridico.

Como consecuencia, la Sala se declarara inhibida para decidir de fondo las pretensiones
relativas al contenido de los actos administrativos referidos, por indebida escogencia de la

accion.

Por su parte, respecto de la peticion relativa a la consignacién inoportuna de las cesantias del
actor Junieles Arrieta en el fondo de cesantias, conviene recordar que éste presenté su
demanda el 6 de diciembre de 1999, esto es, durante la vigencia del criterio sentado por la
sentencia del 26 de febrero de 1998 proferida por la Seccién Tercera del Consejo de Estado -
exp. 10813, C.P. Ricardo Hoyos Duque-, replicado en otra sentencia de esa misma fecha -exp.
10389, C.P. Ricardo Hoyos Duque-, segun el cual la accién de reparacion directa era

procedente para solicitar la reparacién por el pago tardio de las cesantias definitivas®2.

Teniendo en cuenta lo anterior, y dado que la Sala Plena de la Seccidn Tercera establecié que
la demora en la consignacion de las cesantias por cambio de régimen era una situacion similar
a la demora en el pago de cesantias definitivas en relacion con las demandas de los profesores
de la Universidad de Sucre similares a la del caso concreto, al punto que era factible aplicarles
los precedentes que se expidieron sobre la procedibilidad de la accion, se advierte que el sub

judice se rige por el criterio vigente para el momento de presentacion de la demanda, segun el

52 Al respecto, en la primera sentencia invocada se refirio: “A través de apoderado judicial, el sefior LUIS
ALBERTO NARANJO RINCON formulé demanda de reparacién directa (...), a fin de que se hagan las
siguientes declaraciones y condenas:/1. “Declarese responsable a la Nacién colombiana, Ministerio de
Defensa -Policia Nacional-, administrativamente por el no pago oportuno de cesantia definitiva, intereses
corrientes y moratorios, correccion monetaria, causados por esta mora injustificada, derecho adquirido
por mi mandante en su calidad de empleado publico (...). En estos términos, la orden de pagar una
prestacion social como la cesantia, es un acto de la administracion que realiza una norma legal que
modifica por tanto el ordenamiento juridico; pero, la actuacién material consistente en la ejecucion de ese
acto, es una operacion administrativa y si ésta se produce en forma tardia y de ello se deriva un perjuicio
al beneficiario del derecho, se concluye que la fuente de produccion del dafio no es entonces el acto, sino
la operacion.//Ahora bien, no es necesario provocar el acto administrativo, tal como lo sugiere la
apoderada de la entidad demandada, pues el articulo 86 del Cdédigo Contencioso Administrativo
(subrogado por el articulo 16 del decreto 2304 de 1989) establece que cuando la causa de la peticion sea
una operacion administrativa, “la persona interesada podra demandar directamente la reparacion del
dafio”, es decir, no tendra que agotar previamente la via gubernativa.//La Sala modifica asi el criterio
acogido en la sentencia de julio 17 de 1997, en la cual se revocoé la decision del Tribunal Administrativo
de Cundinamarca que condend a la Nacién al pago de los perjuicios materiales causados con el retardo
en el pago de la cesantia concedida al actor y en su lugar se declar6 inhibida para emitir pronunciamiento
de fondo. Se consideré en aquella oportunidad que la via procesal adecuada para definir dicho conflicto
no era la de reparacion directa, dado que el dafio que se imputaba al Estado se originaba en un acto
administrativo. (...) En consecuencia, la via procesal adecuada para las reclamaciones hechas por el
actor en la demanda es la de reparacién directa, tal como lo acepto el a-quo y, por ello, se emitira
decision de fondo en relacion con las pretensiones formuladas por el actor”. Consejo de Estado, Seccién
Tercera, sentencia del 26 de febrero de 1998, exp. 10813, C.P. Ricardo Hoyos Duque.



cual la accion de reparacion directa si es plausible para analizar de fondo el asunto y, en ese

orden de ideas, se procedera a realizar el estudio de mérito pertinente.

3. El ejercicio oportuno de la accion y la excepcidn de prescripcion

Con observancia de que sélo se conocera de fondo la pretension indemnizatoria relacionada
con la consignacion tardia de las cesantias del sefior Antonio Junieles Arrieta, se advierte que,
para efectos de determinar el oportuno ejercicio de la accién de reparacién directa y resolver la
excepcidn de prescripcion formulada por la Universidad de Sucre, es necesario determinar el

momento a partir del cual se habria configurado la omision que fundamenté dicha peticion.

De esta manera, se rememora que el articulo 1 del Decreto 15 de 1996 otorgé a las
universidades estatales, entre estas a la Universidad de Sucre, el término de dos afios para
concretar la trasferencia de las cesantias de sus profesores, de conformidad con las
particularidades del nuevo régimen de cesantias previsto por la Ley 50 de 1990 -articulos 98 y
99 de la Ley 50 de 1990-, lo que respecto de los profesores de la Universidad de Sucre, entre
quienes se encontraba el demandante aludido, se ordené de manera diferida mediante las
Resoluciones n.° 924 del 3 de diciembre de 1887, 1003 del 19 de diciembre de 1997 y 118 del
10 de marzo de 1998.

Igualmente, segun la jurisprudencia de la Seccidon Segunda de esta Corporacion -seccion
especializada sobre el tema-, el término de dos afios se computa a partir de la vigencia del
Decreto 15 de 1996, el cual, de conformidad con su articulo 6°3, comenz6 a regir a partir del 17
de enero de 1996°, de tal forma que aquel periodo finaliz6 el 17 de enero de 1998. Al respecto,

se ha precisado:

“El Decreto 15 de 1996, a partir del cual, el actor acogio la opcion de someterse al nuevo
régimen salarial y prestacional establecido en el Decreto 1444 de 1992 y concretamente
en relacion con las cesantias a lo sefialado en el articulo 99 de la Ley 50 de 1990, fue
expedido el 5 de enero de 1996, pero publicado en el Diario Oficial No. 42.689 de 17 de
enero de 1996, es decir, que a partir de tal fecha, como lo sefala en su articulo 6°,
empez0 a regir.

53 “El presente Decreto rige a partir de la fecha de su publicacién, modifica en lo pertinente el Decreto
1444 de 1992 y surte efectos fiscales a partir del 1° de enero de 1996”.
54 Diario oficial CXXXI, n.° 42689, de la fecha aludida.



“Esta norma, como antes se sefialo, dispuso que para quienes se acogieran al nuevo
régimen, las cesantias les serian liguidadas y pagadas en un plazo no superior a dos
afos.

“De acuerdo con lo anterior, la entidad disponia hasta el 17 de enero de 1998 para
cancelar las cesantias y no hasta el 15 de febrero de 1997, como lo sefiala la parte
actora.

“Lo anterior, por cuanto era necesario, hacer evaluaciones para el saneamiento de
pasivos correspondientes a cesantias, para lo cual la misma Ley 30 de 1992, concedio a
las universidades estatales u oficiales, un término no mayor a 6 meses para realizarlas.

‘De ahi, que no pueda hablarse de que la entidad estaba obligada a cancelar las
cesantias en el término que considera el actor ha debido hacerlo, por cuanto se traté de
una situacion excepcional, de un cambio de régimen en la liquidacién de las cesantias
gue implicaba adelantar los ajustes presupuestales necesarios, para lo cual era imperioso,
como lo sefial6 la Ley 30 de 1992, hacer un estudio, primero por las universidades y luego
por el Gobierno para garantizar el acopio de los recursos dirigidos al cubrimiento de las
sumas correspondientes a las cesantias de quienes decidieron acogerse a lo previsto en
el Decreto 15 de 1996,

En el caso concreto se probé que las Resoluciones n.° 924 del 3 de diciembre de 1887, 1003
del 19 de diciembre de 1997, y 118 del 10 de marzo de 1998, las cuales ordenaron el pago de
las cesantias del accionante, se ejecutaron el 10 de diciembre de 1997, el 16 de febrero de
1998 y el 13 de marzo de la misma anualidad, respectivamente, en consideracion a que en
dichas fechas las sumas reconocidas en tales actos administrativos fueron consignadas en la
cuenta del fondo de cesantias escogido por el actor, es decir, el fondo administrado por

Horizonte Pensiones y Cesantias S.A.°.

Con miramiento de lo expuesto, la Sala puede concluir que la consignacién de los pagos
parciales de las cesantias correspondientes a las Resoluciones n.° 1003 del 19 de diciembre de
1997 y 118 del 10 de marzo de 1998, fueron extemporaneas, puesto que la entidad demandada
tenia hasta el 17 de enero de 1998 para el efecto, y sélo hasta el 13 de marzo del mismo afio
termind por realizar el pago definitivo de las cesantias liquidadas al fondo, tiempo durante el
cual se presentd su omision en el cumplimiento del deber legar de transferir los recursos

pertinentes -el cual como se verd, daba lugar a la sancion moratoria por dilacién en la

55 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Segunda, Subseccién A, sentencia
del 30 de agosto de 2007, exp. 47001-23-31-000-1999-00329-01(9710-05), C.P. Alfonso Vargas Rincén.
56 Copias de las planillas de pago referentes a las resoluciones n.° 924 del 3 de diciembre de 1997, 1003
del 19 de diciembre de 1997, y 118 del 10 de marzo de 1998, y original del oficio n.° RH-271/202 del 12
de diciembre de 2012, suscrito por el jefe de la Division de Recursos Humanos de la Universidad de
Sucre; Folios 139 a 143, cuaderno principal.



consignacion de cesantias prevista en la Ley 50 de 1990, la cual es muy parecida a la sancion
prevista en la Ley 244 de 1995-.

Por consiguiente, para la Sala es posible colegir que en el presente asunto no se configuré la
caducidad de la accion de reparacion directa, asi como tampoco puede salir avante la

excepcidn de prescripcion formulada por la Universidad de Sucre.

En relacion con la caducidad de la accidén de reparacion directa, se debe tener en cuenta que el
numeral 8 del articulo 136 del Cédigo Contencioso Administrativo®’ establecié que la accién de
reparacion directa debe instaurarse dentro de los dos afios contados a partir del dia siguiente al
acaecimiento del hecho, de la omisién, de la operacién administrativa o de la ocupacion
permanente o temporal de inmueble de propiedad ajena por causa de trabajos publicos o por

cualquier otra causa.

En los casos en los que se demanda la reparacién de un dafio derivado de una omision del
Estado, cabe sefialar que el cdmputo del término de caducidad de la accién de reparaciéon
directa no se aplaza indefinidamente durante todo el tiempo en que dure esa omision, la cual
puede llegar a tener una vocacion de permanencia, sino que de conformidad con la norma
descrita, su contabilizacién inicia desde el momento en que se puede reputar que se origina la
inactividad a partir de la cual se produce el dafio demandado, esto es, desde el momento en
gue el estado tenia el deber de actuar y no lo hace, punto de partida que usualmente esta

determinado por el ordenamiento juridico®®.

Por tanto, dado que la omisién que fundament6 la demanda se configurd luego de trascurridos
los dos afios que el Decreto 15 de 1996 le otorg6 a las universidades estatales para girar los
recursos de las cesantias causadas por sus docentes a los fondos de cesantias respectivos,
esto es, el 18 de enero de 1998, no se configurd el fenomeno de la caducidad de la accién de
reparacion directa, habida cuenta de que las pretensiones del sefior Antonio Junieles Arrieta
fueron elevadas el 6 de diciembre de 1999, es decir, dentro del término de dos afios contados a

partir del dia siguiente de la omision.

57 “8. La de reparacion directa caducara al vencimiento del plazo de dos (2) afios, contados a partir del
dia siguiente del acaecimiento del hecho, omisién u operacién administrativa o de ocurrida la ocupacion
temporal o permanente del inmueble de propiedad ajena por causa de trabajo publico o por cualquiera
otra causa’.

58 Asi lo ha considerado la Subseccion B en diferentes oportunidades. Al respecto, consultar: Consejo de
Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccidén Tercera, Subseccion B, sentencia del 30 de julio
de 2015, exp. 47001-23-31-000-2003-00847-01(33332), y sentencia del 13 de diciembre de 2017, exp.
19001-23-31-000-2008-00254-01(43385), C.P. Danilo Rojas Betancourth.



De otra parte, tampoco resulta admisible la excepcion de prescripcion de la accion, toda vez
que la demanda se present6 dentro del lapso de tres afios que, de conformidad con la Seccion
Segunda del Consejo de Estado, se tiene para reclamar la sancion moratoria derivada de la

falta de consignacion de las cesantias segun la Ley 50 de 1990. Al respecto, se ha sefialado:

“Ahora bien, en cuanto a la prescripcion de la sancién moratoria consagrada en el citado
numeral 3 del articulo 99 de la Ley 50 de 1990, la Seccidon Segunda del Consejo de
Estado en sentencia de unificacion del 25 de agosto de 2016 precisé que por tratarse la
sancibn en comento de una expresion del derecho sancionador no puede ser
imprescriptible y que la norma aplicable en materia de prescripcion es el articulo 151 del
Cdédigo de Procedimiento Laboral(...), asi: (...) Se concluyd entonces en la sentencia de
unificacion que la sancion o indemnizacion moratoria si estd sometida al fenomeno de la
prescripcion trienal y que la fecha desde la cual procede la reclamacion por la mora en la
consignacion de las cesantias anualizadas es desde el 15 de febrero del afio en que
debid realizarse la consignaciéon” ®°.

En este punto, se debe precisar que si bien el demandante, para solicitar el pago de la sancion
moratoria por la dilacion en la consignacion de su cesantia, se fundament6 erroneamente en la
Ley 244 de 1995 -ley que sélo aplica a la demora en el pago de cesantias definitivas-, ello no es
Obice para que a partir del andlisis de los hechos demostrados, el juez encuentre que el
verdadero fundamento legal de dicha reclamacion es la Ley 50 de 1990, y de conformidad con
ello, resuelva la excepcién de prescripcion formulada por la Universidad de Sucre, asi como
proceda a verificar el analisis de los elementos de la responsabilidad patrimonial del Estado en

el sub judice®.

4. Legitimacién en la causa

En cuanto a la legitimacién en la causa, es preciso determinar que, de conformidad con la
jurisprudencia de la Corporacion, existen dos clases: la de hecho y la material. La primera hace
referencia a la circunstancia de obrar dentro del proceso en calidad de demandante o
demandado, una vez se ha iniciado el mismo en ejercicio del derecho de accion y en virtud de la

correspondiente pretension procesal, mientras que la segunda da cuenta de la participacion o

59 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Segunda, Subseccién B, sentencia
del 28 de septiembre de 2017, exp. 08001-23-31-000-2011-01490-01(2974-15), C.P. César Palomino
Cortés.

60 Asi también lo hizo la Sala Plena de la Seccién Tercera cuando se pronuncié sobre la materia. Al
respecto, consultar: Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, Sala
Plena, sentencia del 7 de marzo de 2018, exp. 70001-23-31-000-1999-01917-01(22677), C.P. Danilo
Rojas Betancourth.



vinculo que tienen las personas -siendo o no partes del proceso-, con el acaecimiento de los

hechos que originaron la formulacién de la demanda®®.

En este sentido, no siempre quien se encuentra legitimado de hecho tiene que estarlo
materialmente, en consideracion a que si bien puede integrar una de las partes de la litis, ello no

implica que frente a la ley tenga un interés juridico sustancial en cuanto al conflicto®2.

Igualmente, cabe destacar que la ausencia de legitimacion en la causa no inhibe al juzgador
para pronunciarse de mérito, en consideracion a que ésta es un elemento de la pretensién y no
de la accién, motivo por el cual, no se relaciona con un aspecto procesal sino sustancial del
litigio®. De esta manera, cuando no se encuentra acreditada la legitimacién material en la causa
de alguna de las partes procesales, el juzgador debera denegar las pretensiones elevadas en la
demanda puesto que el demandante careceria de un interés juridico perjudicado y susceptible
de ser resarcido o, el demandado no seria el llamado a reparar los perjuicios ocasionados,

estudio que jurisprudencialmente se ha considerado que puede ser realizado de oficio®.

Se advierte que a la litis fueron formalmente vinculados y por ende, se encuentran legitimados
de hecho en la causa: (i) Antonio Junieles Arrieta como demandante, en virtud de la
presentacion de su demanda, y (ii) la Universidad de Sucre con fundamento en la notificacion

que se le hizo del auto admisorio de ésta.

61 “(...) la legitimacion en la causa ha sido estudiada en la jurisprudencia y la doctrina y para los juicios
de cognicion desde dos puntos de vista: de hecho y material. Por la primera, legitimacion de hecho en
la causa, se entiende la relacién procesal que se establece entre el demandante y el demandado por
intermedio de la pretension procesal; es decir es una relacién juridica nacida de una conducta, en la
demanda, y de la notificacion de ésta al demandado; quien cita a otro y le atribuye esta legitimado de
hecho y por activa, y a quien cita y le atribuye esta legitimado de hecho y por pasiva, después de la
notificacién del auto admisorio de la demanda. En cambio la legitimacién material en la causa alude a
la participacion real de las personas, por regla general, en el hecho origen de la formulacién de la demanda,
independientemente de que haya demandado o no, o de que haya sido demandado o no. Es decir, todo
legitimado de hecho no necesariamente sera legitimado material, pues sélo estan legitimados materialmente
quienes participaron realmente en los hechos que le dieron origen a la formulacion de la demanda” (resaltado
del original). Consejo de Estado, Seccion Tercera, sentencia del 17 de junio de 2004, exp. 76001-23-31-000-
1993-0090-01(14452), C.P. Maria Elena Giraldo Gomez.

62 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, Subseccion A, sentencia del
28 de julio de 2011, exp. 52001-23-31-000-1997-08625-01(19753), C.P. Mauricio Fajardo GOmez.

63 Al respecto consultar: Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera,
sentencia del 4 de febrero de 2010, 70001-23-31-000-1995-05072-01(17720), C.P. Mauricio Fajardo
Gomez vy, sentencia del 1 de marzo de 2006, exp. 15001-23-31-000-1992-02402-01(13764), C.P. Alier
Eduardo Hernandez Enriquez.

64 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Sala Plena de la Secci6n Tercera,
sentencias del 9 de febrero de 2012, exp. 05001-23-26-000-1994-02321-01 (20104), C.P. Ruth Stella
Correa Palacio, exp. 50001-23-31-000-1997-06093 01 (21060), C.P. Mauricio Fajardo Gomez; y
sentencia del 6 de abril de 2018, exp. 05001-23-31-000-2001-03068-01(46005), C.P. Danilo Rojas
Betancourth.



De otro lado, cabe precisar que el sefior Antonio Junieles Arrieta tiene un interés juridico
sustancial en las resultas del proceso, por cuanto se encuentra debidamente acreditado que fue
profesor de la Universidad de Sucre®® y se le consigné tardiamente parte de las cesantias que
le fueron liquidadas hasta 1995, debido al cambio de régimen por el que opté®®, de manera que
esta legitimado para demandar la reparacion del dafio que considera que ello le causé o, en

otras palabras, se encuentra legitimado materialmente por activa.

Por su parte, durante el proceso, la Universidad de Sucre sefial6 que no estaba legitimada en la
causa por pasiva, en consideracién a que el depdsito tardio de las cesantias de sus docentes
se debi6 a que la Nacion-Ministerio de Hacienda y Crédito Publico no gir6 oportunamente los
recursos necesarios para ello, por lo que consideré que se debié6 demandar al Ministerio. De
este modo, a titulo de excepciones invoco su falta de legitimacion en la causa por pasiva y

demanda dirigida a persona no obligada a responder.

Contrario a lo aducido por el ente demandado, no es posible declarar su falta de legitimacién en
la causa por pasiva, habida cuenta de que si bien la Nacion-Ministerio de Hacienda y Crédito
Publico se encontraba llamada a colaborar con la Universidad de Sucre para garantizar los
recursos que ésta requiriera para realizar el pago de los auxilios de cesantias de sus
profesores, entre quienes estaba el sefior Antonio Junieles Arrieta, el ordenamiento juridico le
asigno a esa universidad dicha obligacién de pago, en consideracion a que era su empleadora,
de tal forma que es evidente que le asistia un interés en concurrir al presente proceso en

calidad de demandada y de defenderse.

Sobre este punto, no se debe olvidar que la Universidad de Sucre tenia el deber juridico de
iniciar los tramites y apropiaciones que estimara pertinentes para los eventos en que sus
docentes decidieran trasladarse al régimen de cesantias por anualidad, de tal forma que le
fuese factible asumir adecuadamente sus cargas obligacionales, de conformidad con lo
dispuesto por la Ley 50 de 1990, la Ley 30 de 1993 y el Decreto 15 de 1996, por lo que es claro
su conexion con los hechos de la demanda. En un asunto parecido al sub judice, la Seccién

Segunda del Consejo de Estado preciso:

“En este orden de ideas, la Sala debera estudiar el contenido de la demanda, lo resuelto
en la sentencia de primera instancia en concordancia con el escrito de apelacion, pero
solamente con respecto a la nulidad del Oficio No. 021743 del 13 de agosto con el objeto

65 Copia del acta de posesion n.° 10-83 del sefior Antonio Junieles Arrieta. Folio 12, cuaderno 1. Original
de la certificacion expedida el 20 de junio de 2001, por la Jefe de la Divisién de Recursos Humanos de la
Universidad de Sucre. Folio 81, cuaderno 1.

66 Copia del escrito suscrito por el sefior Antonio Junieles Arrieta, dirigido al rector de la Universidad de
Sucre. Folio 80, cuaderno 1.



de establecer si el Ministerio de Hacienda debe reconocer y pagar el ajuste de valor de la
cesantia del actor pagada el 4 de febrero de 1998 en cuantia de $12°549.697.00 y el 17 de
marzo siguiente por la suma de $511.312.00, teniendo en cuenta que en principio al que le
corresponde efectuar el pago oportuno de la cesantia es a la Universidad del Magdalena
por ser ésta el empleador del demandante desde el 16 de julio de 1979 hasta la
presentacion de la demanda.

“El actor venia laborando como docente de tiempo completo en la Universidad del
Magdalena desde el 16 de julio de 1979. A la entrada en vigencia del Decreto 15 de 1996,
el actor se acogié a un nuevo régimen salarial que habia sido previsto por los Decretos
1444 de 1992, 26 de 1993, 54 de 1994, y 55 de 1995. Al acogerse a este nuevo régimen,
de conformidad con lo sefialado en el mismo Decreto 15 de 1996, tenia que optar
igualmente por el nuevo régimen de cesantias sefalado en el articulo 99 y normas
concordantes de la Ley 50 de 1990.

“Para el pago de las cesantias causadas bajo el anterior régimen el precitado Decreto
15 sefial6: “Las cesantias seran pagadas a los docentes que se acojan al nuevo
régimen salarial y prestacional, en un plazo no superior a dos (2) afios, para lo cual se
utilizara el procedimiento establecido en el articulo 88 de la Ley 30 de 1992. En este
articulo de la Ley 30, se dispuso que para sanear los pasivos correspondientes a las
cesantias de los docentes y funcionarios de las universidades estatales u oficiales,
el Instituto Colombiano para el Fomento de la Educacion Superior (Icfes) debia
recolectar toda la informacién correspondiente en un término no mayor a seis
meses para que una vez evaluado todo el pasivo el Gobierno Nacional en un
término no mayor a dos afios, adoptara las medidas necesarias para garantizar los
aportes correspondientes del Presupuesto Nacional, y cumplir con el pago no solo
de las mismas universidades, sino de los entes territoriales.

“Se observa entonces, que por expresa remision del Decreto 15 de 1996 al articulo 88 de la
Ley 30 de 1992, se estableci6 un plazo de dos afios para garantizar los aportes
presupuestales para el pago de las cesantias debidas a los empleados publicos de la
educacion, que se acogieron al nuevo régimen.

“Si bien existe una obligacion legal del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico de
situar los recursos para que la Universidad del Magdalena pagara los derechos de
cesantia al actor, este simple hecho no exime a la Universidad del Magdalena para
responder por sus obligaciones contraidas.

Aunque parte de los ingresos de la Universidad del Magdalena esta constituido con
partidas asignadas por el presupuesto nacional para atender el pago de sus
obligaciones, dicha Institucion educativa es un ente autébnomo con Personeria
juridica, autonomia académica, administrativa y financiera, patrimonio
independiente y puede elaborar y manejar su presupuesto de acuerdo con las
funciones que le corresponden.

“Teniendo en cuenta que la Ley 30 de 1992, establecié un plazo de dos afos para el
pago del pasivo de la cesantia, la obligacién legal de la Universidad del Magdalena
era gestionar las partidas y efectuar las provisiones presupuestales indispensables
para que cuando se efectuara el pago a cada uno de sus empleados dentro de los
dos afios de plazo concedidos por el legislador, efectivamente se cancelara la
cantidad debida, incluyendo l6gicamente la pérdida del poder adquisitivo de la
moneda que es el costo que debe asumir el patrono ante la imposibilidad de realizar
el pago oportunamente.

“Para la Sala no queda duda de que la explicacion que dio el Ministerio de Hacienda y
crédito Publico en el acto acusado resulta razonable, pues en efecto, no tiene dentro de
su orbita de competencia reconocer derechos laborales de carécter particular a
funcionarios que no laboran a su servicio, cuando la Universidad del Magdalena es el
anico llamado a responder por la pérdida del poder adquisitivo de la moneda debido al



pago retardado de sus obligaciones.

“(...) En esas circunstancias, la Sala revocara la sentencia proferida por el Tribunal
Administrativo del Magdalena que accedi6 parcialmente a las pretensiones, y en su lugar
declarara la falta de agotamiento en la via gubernativa ante la Universidad del Magdalena,
y deneggré las demas pretensiones incoadas ante el Ministerio de Hacienda y Crédito
Puablico™".

Por consiguiente, se concluye que la Universidad de Sucre se encuentra materialmente
legitimada en la causa por pasiva. Por su parte, en cuanto a la excepcion de “demanda dirigida
a persona no obligada a responder”, se aclara que la responsabilidad patrimonial que le pueda
caber a dicho ente por los hechos objeto del presente asunto serd analizada a continuacion, al

abordar los elementos de la responsabilidad patrimonial del Estado en el presente asunto.

5. El caso concreto

La Sala procede a realizar el juicio de responsabilidad patrimonial del Estado por la dilacion en
la consignacion de las cesantias liquidadas hasta 1995, a favor del sefior Antonio Junieles
Arrieta. Para el efecto, entrard a revisar la configuracion del dafio soportado por el actor, asi
como su imputabilidad a la Universidad de Sucre, andlisis necesario en virtud del medio de

control ejercido.

5.1. El dafio

La Sala advierte que se encuentra debidamente probado el dafio padecido por el sefior Antonio
Junieles Arrieta, en consideracion a que, a raiz de la demora en la consignacién de su cesantia
-lo cual consta en las planillas de pago de las mismas-%, sus derechos laborales se vieron
menoscabados y se vio privado momentaneamente del dinero que debid entrar a su cuenta del
fondo de cesantias que escogid, lo que implicé un menoscabo de caracter patrimonial que debe

ser reparado, siempre que sea antijuridico e imputable a la entidad demandada.

67 Consejo de Estado, Seccion Segunda, Subseccion A, sentencia del 28 de febrero de 2008, exp. 47001-
23-31-000-1999-00126-01(9809-05), C.P. Gustavo Eduardo Gémez Aranguren.

68 Copias de las planillas de pago referentes a las resoluciones n.° 924 del 3 de diciembre de 1997, 1003
del 19 de diciembre de 1997, y 118 del 10 de marzo de 1998, y original del oficio n.° RH-271/202 del 12
de diciembre de 2012, suscrito por el jefe de la Division de Recursos Humanos de la Universidad de
Sucre; Folios 139 a 143, cuaderno principal.



Lo anterior, toda vez que durante el tiempo en que se retardd la consignacion -fuente o
hecho generador del dafio-, esto es, desde el 18 de enero de 1998 y el 13 de marzo de la
misma anualidad -primera fecha en la que la Universidad de Sucre ya estaba en mora de
trasladar todas las cesantias del actor a su cuenta del fondo de cesantias y ultima fecha en que

se produjo el tltimo pago de las mismas-:

(i) el actor no pudo disponer del dinero, cuyo pago se le posibilitaba para el desarrollo de ciertas
actuaciones en especifico de conformidad con lo dispuesto en los articulos 102 de la Ley 50 de
1990%°y 3 de la Ley 1071 de 2006

(i) las cesantias que causé y fueron liquidadas hasta 1995 no generaron los rendimientos que
potencialmente habrian producido de haberse consignado oportunamente en el fondo
administrado por Horizonte Pensiones y Cesantias S.A., de conformidad con la rentabilidad
minima obligatoria que la administradora del fondo debia garantizar de conformidad con el
Decreto 806 de 1996, derogado por el Decreto 1592 de 2004 -mediante los cuales se
reglamento y posteriormente modificé la metodologia para garantizar la rentabilidad minima de
las cesantias consignadas en los fondos de cesantias-, y la Resolucion n.° 0007 del 6 de enero
de 1999 expedida por la Superintendencia Bancaria -ahora Superintendencia Financiera-, “por
la cual se divulga la rentabilidad minima obligatoria de los fondos de cesantia para el periodo
comprendido entre el 31 de diciembre de 1996 y el 31 de diciembre de 1998 (...)". En relacién

con el ultimo aspecto, la referida resolucién establecio:

‘EL SUPERINTENDENTE BANCARIO

“En uso de sus atribuciones legales y en especial de las que le confiere el Decreto 806 del
2 de mayo de 1996, y

“ CONSIDERANDO:

69 “E| trabajador afiliado a un Fondo de Cesantia s6lo podra retirar las sumas abonadas en su cuenta en
los siguientes casos://1. Cuando termine el contrato de trabajo. En este evento la Sociedad
Administradora entregara al trabajador las sumas a su favor dentro de los cinco (5) dias siguientes a la
presentacion de la solicitud.//2. En los eventos en que la legislacion vigente autoriza la liquidacién y pago
de cesantia durante la vigencia del contrato de trabajo. El valor de la liquidacién respectiva se descontara
del saldo del trabajador desde la fecha de la entrega efectiva.//3. Para financiar los pagos por concepto
de matriculas del trabajador, su conyuge, compafiera o compafiero permanente y sus hijos, en entidades
de educacion superior reconocidas por el Estado. En tal caso el Fondo girara directamente a la entidad
educativa y descontara el anticipo del saldo del trabajador, desde la fecha de la entrega efectiva”.

70 “Todos los funcionarios a los que hace referencia el articulo 2° de la presente norma podran solicitar el
retiro de sus cesantias parciales en los siguientes casos://1. Para la compra y adquisicion de vivienda,
construccion, reparacion y ampliacion de la misma y liberacién de gravamenes del inmueble, contraidos
por el empleado o su conyuge o comparfero(a) permanente.//2. Para adelantar estudios ya sea del
empleado, su cényuge o comparfiero(a) permanente, o sus hijos”.



‘PRIMEROQO: Que, de acuerdo con lo dispuesto en el articulo 101 de la Ley 100 de 1993,
las sociedades administradoras de fondos de pensiones y de cesantia deben garantizar a
los afiliados a los fondos de cesantia y de pensiones obligatorias por ellas administrados
una rentabilidad minima.

“‘SEGUNDO: Que el Gobierno Nacional, mediante la expedicion del Decreto 806 de 1996,
articulo segundo, establecié la metodologia de célculo de la rentabilidad minima que
deberan garantizar las sociedades administradoras de fondos de pensiones y de cesantia
a los afiliados a los fondos de cesantia y de pensiones obligatorias por los periodos
aplicables para su verificacion.

“TERCERO: Que corresponde a la Superintendencia Bancaria, de acuerdo con el Decreto
806 de 1996, calcular y divulgar la rentabilidad minima obligatoria para los fondos de
cesantia y de pensiones obligatorias.

‘RESUELVE:

‘ARTICULO PRIMERO: Comunicar que para los efectos del articulo quinto del Decreto
806 de 1996, la rentabilidad minima obligatoria de los fondos de cesantia para el periodo
comprendido entre el 31 de diciembre de 1996 y el 31 de diciembre de 1998 es del
22.45% efectivo anual y la rentabilidad minima obligatoria de los fondos de pensiones
obligatorias para el periodo comprendido entre el 31 de diciembre de 1995 y el 31 de
diciembre de 1998 es del 25.50% efectivo anual’.

En ese orden de ideas, para la Sala es claro que la demora en la consignacién de la totalidad
de las cesantias causadas por el sefior Antonio Junieles Arrieta le originé un dafio patrimonial,
el cual cabe destacar que no se encontraba en la carga de soportar, toda vez que el
ordenamiento juridico no le endilgé el gravamen de padecer las consecuencias negativas que

de dicha dilaciéon se derivaron.

Por consiguiente, en la medida en que el accionante no estaba en la obligacién de tolerar la
afectacién de sus derechos y los detrimentos patrimoniales que padecid por la demora en la
consignacion de su cesantia, para la Sala es evidente que el dafio objeto de la demanda es
antijuridico’™ y, en ese orden de ideas, se procederd a analizar su imputabilidad al ente

demandado.

7L En cuanto al concepto de antijuridicidad del dafio, consultar: Corte Constitucional, sentencia C-333 del
1 de agosto de 1996, M.P. Alejandro Martinez Caballero; sentencia C-1149 del 31 de octubre de 2001,
M.P. Jaime Araujo Renteria; sentencia C-918 del 29 de octubre de 2002, M.P. Eduardo Montealegre
Lynett; sentencia C-038 del 1 de febrero de 2006, M.P. Humberto Antonio Sierra Porto; Consejo de
Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, Subseccion B, sentencia del 8 de junio
de 2017, exp. 050001-23-31-000-2007-02596-01(50352), C.P. Danilo Rojas Betancourth.



5.2. Imputacion

En relacién con la imputabilidad del dafio patrimonial aludido a la Universidad de Sucre, se
advierte que incumplié sus cargas obligacionales como empleador y con ello, produjo el

detrimento demandado por el actor.

En efecto, la Universidad de Sucre tuvo el amplio plazo de dos afios para tomar las medidas
presupuestales necesarias para materializar el traslado de las cesantias de sus docentes al
fondo de cesantias que escogieran, tiempo que como se vio, excedié en relacién con el actor,
sin que aportara al presente asunto una justificacion razonable para haber incumplido dicha

obligacién legal.

Al respecto, se debe tener en cuenta que la demandada no allegd elementos de prueba que
acreditaran que obr6 con todos los medios a su disposicion para garantizar el traslado de las
cesantias del sefior Antonio Junieles Arrieta, de lo que sigue que no existié excusa alguna para
que no hubiese expedido la totalidad de los actos administrativos de reconocimiento y
liguidacion de cesantias de dicho actor ni transferido los recursos pertinentes de manera

oportuna.

Por el contrario, en el sub judice se acredité que el 22 de noviembre de 1996, esto es, después
de que supiese que el profesor Antonio Junieles Arrieta, entre otros maestros, decidié
cambiarse al régimen de liquidacién anual de cesantias -mediante escrito del 31 de
julio de 1996-"2, el Consejo Superior Universitario de la Universidad de Sucre expidié el Acuerdo
n.° 53, “por el cual se efectla una adicion al Presupuesto de Ingresos y Egresos, vigencia
19967, en el cual se evidencié que la entidad demandada incorporé a su plan de presupuesto
una adiciéon de recursos realizada por el gobierno nacional mediante Decreto n.° 2058 del 8 de

noviembre de 1996, por la suma equivalente a $710°000.00073.

Sin embargo, de dicho documento también se advierte que en esa oportunidad no determiné
una partida especifica para asumir la liquidacion definitiva de las cesantias de los docentes que
hubiesen escogido acogerse al régimen anualizado de cesantias establecido en la Ley 50 de
1990, lo que se reitera, ya sabia respecto del demandante Antonio Junieles Arrieta. En la parte

considerativa del acuerdo en cita se dice (se transcribe de forma literal, incluso con errores):

2 Folio 80, cuaderno 1.
73 Copia del acuerdo n. © 053 del 22 de noviembre de 1996. Folios 82 a 85, cuaderno 1.



“Que el Gobierno Nacional, por intermedio del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico,
asigno para la Universidad de Sucre, mediante Decreto n.° 2058 de fecha 8 de noviembre
de 1996, la suma de setecientos diez millones de pesos (710.000.000.00) m?cte/ para
funcionamiento.

“Que se hace necesario incorporar al presupuesto de ingresos y egresos, vigencia de
1996, las sumas adicionales que se reciban con destino a la Universidad de Sucre para su
desarrollo, y abrir las correspondientes apropiaciones de gastos (...)".

De esta manera, la Sala observa que la Universidad de Sucre incurrié en una falla del servicio
que desencadend en el dafo sufrido por el sefior Antonio Junieles Arrieta, lo que llevé a que a
éste le surgiera el derecho de percibir la sancién moratoria establecida en el articulo 99 de la
Ley 50 de 1990, consistente en un dia de salario por cada dia de retardo en la consignacion de

su cesantia.

Por su parte, se debe aclarar que no son de recibo los argumentos expuestos por la parte

demandada para intentar eximirse de responsabilidad, puesto que:

(i) se acredité que el accionante solicité cambiarse de régimen -su peticion no fue de pago de
cesantias definitivas, confusion que se derivd de que el demandante invocara equivocadamente
la Ley 244 de 1995-, y no se esperaba que su cesantia se consignara de manera inmediata,
sino que la ley le otorgé un término razonable para el efecto, plazo que se observa que

incumplié injustificadamente:

(i) la Ley 50 de 1990 aplica para docentes de universidades publicas y rige los supuestos del

caso concreto, de conformidad con lo dispuesto por el Decreto 15 de 1996;

(iii) el hecho de que al momento de presentacion de la demanda ya hubiese realizado el
traslado del dinero de las cesantias, no significa que no hubiese causado el dafio demandado ni
gue al demandante no le hubiere surgido el derecho de percibir la sancion moratoria contenida

en la normativa aludida.

(iv) no demostré el supuesto giro tardio efectuado por la Nacion-Ministerio de Hacienda y
Crédito Publico para el pago de sus obligaciones y, en sentido opuesto, como se refirié, cuando
en el 2006 incorpord a su plan de presupuesto recursos provenientes del gobierno, no previo
una partida para asumir el pago de la transferencia de las cesantias de los profesores que

durante ese afio le indicaron acogerse al nuevo régimen de cesantias, entre los que estaba el



demandante.

Ahora bien, resulta pertinente traer a colacion el analisis efectuado por la Sala Plena de Seccién

Tercera en el caso que conocio del profesor de la Universidad de Sucre. Al respecto, destaco:

“13 Ahora bien, en cuanto a la imputabilidad de dicho dafio a la entidad demandada, se
advierte que las entidades estatales, cuando ostentan la calidad de patronos, tienen la
obligacién de consignar oportunamente las cesantias en los fondos de cesantias de sus
empleados, so pena de incurrir en la sancion moratoria correspondiente a un dia de
salario por cada dia de mora, incumplimiento o demora en la ejecucion de aquélla
obligacion que desde la perspectiva de la reparacion directa por la indebida
ejecucion de un acto administrativo, puede ser traducida en una falla del servicio.

“13.2 Efectivamente, una vez entré en vigencia el Decreto 15 de 1996, a las universidades
estatales, como la Universidad de Sucre, les surgié el deber de adoptar las medidas
necesarias para garantizar el adecuado y oportuno traslado de las cesantias de sus
profesores a los fondos de cesantias que éstos escogieran en el evento en que decidieran
optar por el régimen de cesantias establecido en la Ley 50 de 1990, deber para el cual,
como se preciso, se les dio el término de dos afios, y se les sefiald que para el efecto
debian seguir las precisiones del articulo 88 (...) de la Ley 30 de 1992, el cual implicaba
recibir ayuda del gobierno nacional -articulo 1 del Decreto 15 de 1996; ver parrafo 10.37,
12.1, nota 29-.

“13.3 Asimismo, después de que los docentes manifestaban su decisién de cambiar de
régimen, se comenzaban a regir por lo dispuesto en el articulo 99 y demas normas
concordantes de la Ley 50 de 1990, lo que al centro educativo le originaba las
obligaciones correlativas de (i) realizar la liquidacion definitiva de las cesantias desde el
momento de vinculacion del maestro hasta la fecha que sefalara, y (ii) consignar ese
valor en la cuenta del fondo de cesantias escogido por dicho trabajador, obligaciones que
de ser incumplidas le generaban como empleado afectado, el derecho a percibir un dia de
salario por cada dia de retardo en esa consignacion -ver notas 30 y 31-.

“13.4 De esta manera, contrario a lo indicado por la parte demandada, al presente
asunto le resultan aplicables las previsiones de la Ley 50 de 1990 por remision del
Decreto 15 de 1996.

13.7 Por su parte, en relacién con el incumplimiento de la obligacién aludida, la Corte
Suprema de Justicia ha indicado que la referida indemnizaciéon moratoria contenida en el
articulo 99 de la Ley 50 de 1990, no se genera a favor del empleado cuando su
empleador obra de buena fe, esto es, cuando hubiese considerado fundadamente que no
debia suma alguna por el concepto referido, o cuando su imposibilidad de realizar la
transaccion se deriva de una justa causa, circunstancias que debe acreditar debidamente



para evitar ser condenado. De esta manera, dicha autoridad ha sefialado: (...)"

“13.9 Con observancia de lo anterior, en el caso concreto se advierte que la Universidad
de Sucre cumplié de manera injustificadamente tardia su obligacion de consignar las
cesantias del sefior Vicente Perinan Petro en la cuenta de su fondo de cesantias,
comportamiento inadecuado con el que lesion6 los derechos laborales del accionante y
contravino el ordenamiento juridico, lo que de conformidad con la misma ley y ante la
carencia de una justa causa, conllevé a que aquél le surgiera el derecho de recibir un dia
de salario por cada dia de retraso.

“13.12 De otra parte, se observa que no resultan de recibo los argumentos esbozados por
la Universidad de Sucre para justificar su pago dilatado de las cesantias a las cuentas de
los fondos de cesantias de sus docentes, consistentes en que era imposible realizar
dichos pagos en forma inmediata, maxime cuando no tenia los recursos necesarios para
ello en tanto que la Nacién-Ministerio de Hacienda y Crédito Publico no le habia girado los
dineros correspondientes. Lo anterior, habida cuenta de que:

“i) se insiste, la universidad tuvo un lapso apropiado para realizar el procedimiento
pertinente -dos afios- con la finalidad de obtener los recursos que hiciesen falta para
asumir el cumplimiento de sus obligaciones, sin que en el plenario obre medio de prueba
alguno que demuestre que obro con diligencia al respecto -lo que hacia parte de su carga
probatoria; ver nota 47-;

“(ii) en el presente asunto no se le exige a la entidad demandada que hubiese consignado
de inmediato las cesantias de dichos profesores, puesto que para ello precisamente fue
previsto el referido periodo de dos afios el cual esta siendo tenido en cuenta en el
presente fallo, lapso que fue sobrepasado por ella sin justificacion alguna, y

“(iii) la entidad demandada no demostr6 adecuadamente el supuesto giro tardio por parte
de la Nacion-Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, y por el contrario, en el mes de
noviembre de 1996, es decir, con mas de un afio de anterioridad al vencimiento del plazo
para responder por el traslado de las cesantias que legalmente le correspondia realizar, la
Universidad de Sucre adicion6é a su presupuesto unos recursos girados por el gobierno
nacional -$710 000 000, a través del referido Ministerio de Hacienda y Crédito Publico-,
momento en el que por razones desconocidas, no efectu6 una partida
correspondiente al pago del auxilio resefiado, a pesar de que ya era consciente de
su deber de realizar tales transferencias y de cuantos profesores habian decidido
optar por el régimen de cesantias de la Ley 50 de 1990, omisidén que no explico, y
respecto de la que no se encuentra una motivo razonable y valedero.

74 [66] Corte Suprema de Justicia, Sala de Casacion Laboral, sentencia del 11 de noviembre de 2015,
exp. 45068, recurrente: Martha Villamil Herrera, M.P. Jorge Mauricio Burgos Ruiz.



“13.13 (...) Conviene precisar que en un caso similar en el que la Nacién al parecer
si gir6 tardiamente las sumas de dinero que le correspondia, esta Corporacion
concluyd que ello no era motivo suficiente para exonerar a la universidad
responsable de su pago, en los siguientes términos:

Por su parte, el articulo 57 de la Ley 413 de 1997 dispuso que la Nacién concurriria en el
saneamiento del pasivo por cesantias de las universidades estatales u oficiales del
personal administrativo acogido al nuevo régimen prestacional mediante la expedicion de
Bonos:

(...) Como ya se precisO, el actor solicité mediante derecho de peticion del 22 de
septiembre de 2003 a la Universidad del Magdalena, el pago del 9.89% del auxilio de
cesantias parciales. Que como respuesta a tal solicitud el Rector de la Universidad del
Magdalena profiri6 el acto demandado del 24 de octubre de 2003, que nego6 tal
reconocimiento con el argumento de que a la fecha el Departamento del Magdalena y/o la
Gobernacion del Departamento, no ha transferido los recursos correspondientes a la
Universidad para el pago del porcentaje del 9.89% en que este Ente territorial debe
concurrir al pago de las cesantias de los docentes de la Universidad del Magdalena.

Que la situacién excepcional para el cubrimiento del pasivo de cesantias de las
Universidades Estatales, no las excluye de la obligacion de pagar dentro de los términos
establecidos en la Ley 244 de 1995, el auxilio de cesantia.

(...) No obstante, es del caso precisar que como quiera que el empleador del accionante
fue la Universidad del Magdalena, es esta la entidad que debe responder por las
obligaciones generadas con ocasion de la vinculacion laboral. Esto sin perjuicio de que la
Universidad repita contra el Departamento por el giro tardio de los dineros a que estaba
obligada” (...)".

De conformidad con todo lo expuesto, la Sala concluye que la demora en la consignacién de las
cesantias del sefior Antonio Junieles Arrieta por parte de la Universidad de Sucre genero la
responsabilidad patrimonial del ente aludido, en consideracién a que incurrié en una falla del
servicio que origind el menoscabo patrimonial soportado por aquél y como consecuencia, se
revocara la sentencia de primera instancia para, en su lugar, declarar patrimonialmente
responsable a la Universidad de Sucre y por ende, condenarla segun los parametros que pasan
a determinarse.

5.3. Liquidacion de perjuicios

Respecto del dafio derivado de la demora en la consignacion de las cesantias en la cuenta
pertinente, el sefior Antonio Junieles Arrieta solicitd el pago de una sancion moratoria y la

reparacion de los perjuicios morales.

75 [73] Consejo de Estado, Seccién Segunda, Subseccién A, sentencia del 21 de octubre de 2011, exp.
47001-23-31-000-2004-00514-01(0219-10), actor: Rodrigo Ofiate Villa, C.P. Gustavo Eduardo Gomez
Aranguren.

76 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, Sala Plena, sentencia del
7 de marzo de 2018, exp. 70001-23-31-000-1999-01917-01(22677), C.P. Danilo Rojas Betancourth.



5.3.1. Perjuicios materiales

En cuanto a la sancion moratoria solicitada, la Sala advierte que si bien el demandante cimento
equivocadamente su requerimiento en la Ley 244 de 1995, su peticion indemnizatoria
consistente en un dia de salario por cada dia de retardo en la consignacién de su cesantia
puede salir avante, segun lo previsto en el articulo 99 de la Ley 50 de 1990, norma que

establecié esa misma sancion para los supuestos debatidos en la presente contienda.

En este punto, se debe recordar que la accion de reparacion directa se habilité temporalmente
para conceder ese tipo de sanciones a titulo de indemnizacion de perjuicios materiales, por lo
que de conformidad con la pretension del accionante, se procedera a repararlo con dicha

sancion.

Por tanto, en la medida en que el retardo que da lugar a la sancion en comento comenzé el 18
de enero de 1998, y finaliz6 el 13 de marzo del mismo afio, fecha en que se produjo el ultimo de
los pagos parciales correspondiente a las cesantias del sefior Junieles Arrieta, el periodo a

indemnizar consiste en 54 dias -entre el 18 de enero de 1998 y el 12 de marzo de 1998-.

A su vez, se debe tener en cuenta que la sancibn moratoria en comento se calcula con el
salario base de liquidacién que se emple6 para determinar el monto de las cesantias que se
dejaron de consignar o se depositaron tardiamente, tal como la ha sefialado la Seccién

Segunda del Consejo de Estado’”.

Teniendo en cuenta lo anterior, en el presente asunto se demostré que la liquidacion definitiva
de las cesantias del sefior Antonio Junieles, hasta el 31 de diciembre de 1995, fue realizada por

la Universidad de Sucre con fundamento en su salario base de liquidacién de dicho afio, esto

77 “Como se incumplio la consignacién de varias anualidades la indemnizacion moratoria se causa desde
la insatisfaccion de la primera consignacion con la base salarial que debi6é tomarse para calcular la
cesantia dejada de consignar, pero como el empleador incumplié por segunda vez, el monto sigue
causandose con base en el nuevo salario vigente en el afio en que nuevamente se causo la
cesantia dejada de depositar, y asi sucesivamente (nota 4 de la providencia en cita: “Sala de lo
Contencioso Administrativo, Seccidn Segunda, Subseccién A, Consejero Ponente: Dr. Gustavo Eduardo
GOmez Aranguren, Sentencia de 26 de junio de 2008, Radicaciéon No.: 76001-23-31-000-2005-03190-
01(2057-07), Actora: Maria Gladys Vélez Henao.”)". Consejo de Estado, Secciéon Segunda, Subseccion A,
sentencia del 10 de octubre de 2013, exp. 08001-23-31-000-2008-00651-01(0050-13), C.P. Alfonso
Vargas Rincon.



es, con la suma de $953.7138, cifra que ser4 empleada para determinar el monto a indemnizar.

Como consecuencia, la Sala advierte que el dia de salario del sefior Junieles Arrieta para 1995,
equivalia a $31.790,43, el cual, multiplicado por los 54 dias de sancién, corresponden a
$1°716.683,68.

Ahora bien, la anterior cifra sera actualizada a la fecha, para compensar la pérdida del valor del

dinero y determinar el monto de la indemnizacion pertinente, de la siguiente manera:

Ra= R |I.Final (diciembre de 2018)

I. Inicial (enero 1998)

En donde:

Ra = Renta actualizada
R = Renta historica

| Final = indice de precios al consumidor del tltimo mes conocido antes de la expedicién de la

sentencia

| Inicial = indice de precios al consumidor del mes en que era exigible la transferencia

de las cesantias

Ra=$1"716.683,68 x 143,26 (diciembre 2018)
45,01 (enero 1998)

Ra=$5.463.943,66

De esta manera, la indemnizacién con fundamento en la sanciéon moratoria a favor del

sefior Antonio Junieles Arrieta, es de $5.463.943,66 m/cte.

78 Copias de las hojas de célculos de la liquidacién de las cesantias definitivas a 31 de diciembre de
1995, y original del certificado del 20 de junio de 2001, expedido por el jefe de la Division de Recursos
Humanos de la Universidad de Sucre. Folios 63 a 69, y 81, cuaderno 1.



5.3.2. Perjuicios morales

Por dltimo, en relacion con la causacion de perjuicios morales a partir de la demora en la
consignacion de cesantias, la Sala advierte que no se allegé medio probatorio alguno que los
acreditara, por lo que la pretension indemnizatoria para su reparacion debe ser denegada por
inexistencia del perjuicio.

6. Costas

El articulo 171 del C.C.A., modificado por el articulo 55 de la Ley 446 de 1998 establece que se
condenara en costas a la parte que hubiere actuado en forma temeraria. En el presente caso la
Sala no observa comportamiento temerario en las actuaciones procesales de los intervinientes

dentro del presente tramite, razon por la cual no se condenara en costas.

En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, en Sala de lo Contencioso Administrativo,
Seccion Tercera, Subseccion B, administrando justicia en nombre de la Republica de Colombia

y por autoridad de la ley,

FALLA

REVOCAR la sentencia del 2 de julio de 2003, proferida por el Tribunal Administrativo de

Sucre, Y, en su lugar se dispone:

PRIMERO: INHIBIRSE para decidir las pretensiones relacionadas con el contenido de las
resoluciones n.° 924 del 3 de diciembre de 1997, 1003 del 19 de diciembre de 1997 y 118 del

10 de marzo de 1998, por indebida escogencia de la accion.

SEGUNDO: DECLARAR patrimonialmente responsable a la Universidad de Sucre, por la
dilacion en la consignacion de las cesantias del sefior Antonio Junieles Arrieta, liquidadas hasta
el 31 de diciembre de 1995, en la cuenta del fondo de cesantias que escogi6, administrado por
Horizonte Pensiones y Cesantias S.A.



TERCERO: Como consecuencia de la anterior declaracion, CONDENAR a la Universidad de
Sucre a pagar a favor del sefior Antonio Junieles Arrieta, la suma de cinco millones
cuatrocientos sesenta y tres mil novecientos cuarenta y tres pesos con sesenta y seis centavos
($5.463.943,66 m/cte) por concepto de perjuicios materiales.

CUARTO: DENEGAR las restantes suplicas de la demanda.

QUINTO: Todas las sumas aqui determinadas devengaran intereses comerciales

moratorios a partir de la ejecutoria de la sentencia.

SEXTO: CUMPLIR la sentencia en los términos de los articulos 176 y 177 del C.C.A.

SEPTIMO: EXPEDIR, por Secretaria, copias con destino a las partes, con las precisiones del
articulo 115 del Cédigo de Procedimiento Civil y se entregardn a quien ha venido actuando
como apoderado judicial.

OCTAVO: En firme este fallo, DEVOLVER el expediente al Tribunal de origen.

COPIESE, NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

MARIA ADRIANA MARIN

RAMIRO PAZOS GUERRERO

MARTA NUBIA VELASQUEZ RICO






