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CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO

SECCION SEGUNDA
Bogota, D. C_, siete (7) de febrero de dos mil diecinueve (2019).-

Radicacién: 68001 23 31 000 2001 02612 01 (0014-14)
Actor: CRISTIAN URIBE BLANCO

Demandado: DEPARTAMENTO DE SANTANDER Y OTRO.
Actos a demandar en reestructuracion administrativa
supresion de cargos/efecto de la declaratoria de nulidad
contenido mixto, ordenada mediante sentencia a través d
de nulidad y restablecimiento del derecho, respecto de
que no demandaron o demandaron y obtuvieron un pro
desfavorable o en su contra

Llegado el momento de resolver el recurso de apelacion interpues

demandante contra la sentencia proferida el 17 de octubre de 2013

que
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implica
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€ un proceso
las personas
nrunciamiento

la: parte
Tribunal

Administrativo de Santander, procede la Seccién Segunda a decitir si gvoca el

conocimiento del proceso de la referencia para efectos de u
fundamento en los articulos 270 y 271 del Codigo de Procedimiento
y de lo Contencicso Administrativo, 13A ordinal 2.°' y 142 paragrafo

de! reglamento interno del Consejo de Estado (Acuerdo 58 de 1999).

! Articulo adicionado por el articulo 1 del Acuerdo 148 de 2014.
2 «Articulo 14. Divisidn y funcionamiento de la seccién segunda. La Seccidon Segunda se
Subsecciones, que se denominaran A y B, cada una de las cuales estara integrada por t
En caso de retiro de un Consejero, quien lo reemplace ocupara su lugar en la respectiva Sy
PARAGRAFO 10. Cada Subseccion decidira, los procesos a su cargo en forma autonomj
Subsecciones sesionaran conjuntamente:
1. Para unificar, adoptar o modificar la jurisprudencia de la Seccion, con el fin dg
contradictorias sobre el mismo punto de derecho, a peticion de cualquiera de sus miembrog
3 «Articulo 132, Otros asuntos asignados a las Secciones segin su especialidad. Cada un
de la Sala de lo Contencioso Administrativo, atendiendo al criterio de especialida;
competencia para:
1. [.]
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las Subsecciones o de las Tribunales Administrativos. Las Secciones podran asu
solicitud de parte, de oficio, por peticién del Ministerio Pablico o por remision de las Sul
Tribunales Administrativos. [...]»
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1. Antecedentes
1.1. La demanda

1.1.1. Las pretensiones. Cristian Uribe Blanco, a través de apoderado y en
ejercicio de la accidon de nulidad y restablecimiento del derecho, solicita que se
inaplique la Ordenanza 007 del 20 de abril de 2001 y se declare la nulidad de la
Resolucién 0029 del 31 de mayo de ese mismo afio proferida por el presidente de
la Asamblea de Santander, por medio de la cual se suprimid el cargo que ocupaba
de auxiliar cédigo 550 grado 41, asi como del oficio del 31 de mayo de esa
anualidad, mediante el cual se le comunicé tal decision.

A titulo de restablecimiento del derecho reclama que se ordene su reintegro en el
cargo que desempefiaba 0 en otro de igual o superior jerarquia y pagarle los
salarios y prestaciones dejados de percibir desde la fecha de su desvinculacién
hasta cuando se ordene su reintegro. Igualmente, pide que se declare que no
hubo solucién de continuidad por el lapso sefalado y se de cumplimiento a la
sentencia en los términos de los articulés 176, 177 y 178 del CCA.

1.1.2. Hechos. Los hechos que fundamentaron las pretensiones son los
siguientes:

Expresa que se vinculd el 19 de enero de 1998 al servicio de la asamblea del
departamento de Santander en el cargo de asistente I nivel administrativo grado
39; posteriormente, desde el 1.° de octubre de 1999, fue nombrado como auxiliar
administrativo codigo 550 grado 39 vy, finalmente, se desempeiid como auxiliar
administrativo cédigo 550 grado 41 desde el 1.° de enero de 2000.

El gobernador de Santander presentd el proyecto de Ordenanza 012 de 2001 «Por
el cual se expide la estructura de la administracion de la Asamblea Departamental
de Santander y se dictan otras disposiciones» el cual fue aprobado, no obstante
que adolecid de una serie de irregularidades en su creacion, como fueron, entre
otras, la violacidn de las normas sobre quorum y mayorias, la ausencia efectiva de

aprobacidon en primer debate y la omisiébn en expedir el certificado de
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aprobacién en primer debate y la omisidbn en expedir el {
disponibilidad presupuestal que garantizara el pago de las ing

derivadas de |a supresion.

Advierte que tampoco se realizd el estudio técnico exigido en el aj

ticulo

E Blancg

certificado de

emnizaciones

150 del

Decreto 1572 de 1998, pues solo figura un documento de fecha 4 de mayo de

2001 que fue remitido a la asambiea por el asesor del gobernador, due res

uitd ser

copia idéntica del que habia sustentado la reestructuracion efectlada ese afio

anterior.

No obstante todos los defectos anotados, el proyecto se aprobd y e convirtié en

la Ordenanza 007 de 2001, con fundamento en la cual se expidié la Resolycion 29

del 31 de mayo de esa anualidad gue suprimid casi la totalidad dd
incluidos los de auxiliar administrativo cédigo 550 grado 41, uno

ocupaba el demandante.

de los

los empleos,

cuales

Como el sustento de esta resolucion es la citada ordenanza, la cual contraviene ei

ordenamiento juridico existente, fue demandada en accidn publica de nulidad por

violacion del bloque de legalidad en que debia fundarse, expedici
falsa motivacion; una vez se declare su invalidez ios actos adm
caracter particular y concreto expedidos con fundamento en ella
conformidad con el articulo 66 del CCA, por ilegitimidad sobrevinient

1.2. La sentencia apelada. El Tribunal Administrativo de Santan

sentencia del 17 de octubre de 2013* denegé las suplicas de la demanda.

Sefiald, luego de realizar un andlisis respecto de los actos a deman

decae

W

der m

Har en

on irregular y

nistrativos de

ran, de

ediante

materia

de supresion de emplecs, gue en este caso el acto que afectd la situacion

particular y concreta del demandante fue la Resolucidon 029 de 2001
la totalidad de los cargos de igual denominacion, codigo y grado, y p

del 31 de mayo del mismo afio se torna en una simple comunicacién

4 Folios 379 a 393.

or ello

que suprimid

el oficio
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Dijo que no es viable la inaplicacién de la Ordenanza 007 de 2001 y por ende la

declaratoria de nulidad de dicha resolucién, en sintesis, por las siguientes razones:

i) ElI gobernador si podia tener la iniciativa para reformar la estructura
administrativa de la asamblea departamental, de conformidad con los articulos 300
y 305 de la Constitucion Politica y 73 del Decreto 1222 de 1986.

iy No es cierto que se requiriera certificado de disponibilidad presupuestal para la
aprobacion de la Ordenanza 007 de 2001. ya que ni esta ni su proyecto 012 de
2001 conilevaban erogaciones presupuestales, como quiera que se limitaban a
expedir la nueva estructura administrativa de la asamblea departamental con el
firme propdsito de racionalizar el gasto publico de Santander, es decir, no
extinguian relaciones juridicas individuales que ameritaran el pago de
indemnizaciones © acreencias laborales, como si lo hicieron actos administrativos
posteriores, como la Resolucion 029 de 2001,

iii) Tampoco es cierto que no existiera estudio técnico, por cuanto la Asamblea
Departamental para efectos de la supresion de los cargos adelanté el denominado
«ASAMBLEA DEPARTAMENTAL. -  ESTUDIO TECNICO -
REESTRUCTURACION 2001», en el que se efectué un analisis técnico misional,
estructural, de procedimientos, de cargas laborales y financiero acorde con los
requisitos establecidos en el articulo 154 del Decreto 1572 de 1998, modificado
por el articulo 9.° del Decreto 2504 de 1998°, con Io cual se dio cumplimiento a lo
dispuesto en el articulo 148 del Decreto 1572 de 19985

iv) Si se cumplieron fos requisitos de debates, quorum y mayorias para efectos de
la aprobacion del proyecto de Ordenanza 012 de 2001, que posteriormente se

SArticulo 9°.- Modificase el articulo 154 del Decreto 1572 del 5 de agosto de 1998, el cual quedara asi:
«Articulo 154.-Los estudios que soportan las modificaciones de las plantas de personal deberan estar
basados en metodologias de disefia organizacional y ocupacional que contemplen, dependiendo de la causa
que origine la propuesta, alguno o varios de los siguientes aspectos:

1. Analisis de los procesos técnico-misionales y de apoyo.
2. Evaluacion de la prestacion de los servicios.
3. Evaluacién de las funciones asignadas, perfiles y las cargas de trabajo de los empleadoss.

& Articulo 148. Las modificaciones a las plantas de personal de |as entidades pertenecientes a la Rama
Ejecutiva de los 6rdenes nacional y territorial deberan motivarse expresaments y fundarse en las necesidades
del servicio o en razones que propendan por la modernizacién de la institucion, las cuales estaran soportadas
en estudios técnicos que asi 1o demuestren.
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convirtié en la Ordenanza 007 de 2001, de conformidad con’ lo
Constitucion Palitica, la Ley 5.2 de 1992, el Decreto 1222 de 1986 y
001 de 2000 que establecid el reglamento interno de la ﬁ
Departamento de Santander.

1.4. El recurso de apelacién. La apoderada del demandante interpy
apelacién’ que sustentd con los siguientes planteamientos:

Indicd que si bien no existe sentencia ejecutoriada, el Tribunal Adr
Santander resolvié en primera instancia declarar la nulidad de la O
de 2001, decisidn que fue apelada y que se encuentra en tramite ar
de Estado, razon por fa cual el proceso estuvo suspendido por |
mientras se definia el tema.

Manifestd que sorprende la actitud de los magistrados de prim
quienes no solo desconocieron el fallo que declaré la nulidad
Ordenanza 007, sino también el precedente horizontal contenido er
dictada por ese mismo tribunal el 14 de marzo de 2013 que confirm

emitida por el Juzgado 13 Administrativo de Bucaramanga mediaf

inaplico la referida ordenanza y accedid a las pretensiones de la demanda.

Insistié en que la Ordenanza 007 de 2001 debe inaplicarse porque a
incumplid con los debates, quorum y mayorias para su aprg
usurpacion de competencias y extralimitacién de funciones o

gobernador del departamentc de Santander, quien presentd a la
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bacién, hubo
or parte| del

Asamblea el

proyecto de Ordenanza 012 de 2001 «por 1a cual se expide la egtructura de Ia

Administracion de la Asambiea Departamental de Santander y s¢
disposiciones», siendo esto de competencia de los diputados er
dispuesto en el 7.° del articulo 300 de la Constitucion Politica.

Finalmente, sefiald que el informe técnico que sirvid de fundan
modificacién de la planta de personal de la asamblea departamental

los diputados 14 dias después de haber sido sancionada la Orde

7 Folios 346 a 405.
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2001, 1o que dencta que el referido acto estuvo sustentado en motivaciones
inexistentes para ia época de su estudio, tramite y aprobacién. Por consiguiente, la
Resolucion 029 de 2001 esta viciada de nulidad por no ajustarse a los pardmetros
establecidas en el Decreto 1572 de 1998 y la Ley'443 de 1998 que dispcnen la
obligatoriedad a las entidades del orden nacional y territorial de fundamentar y
motivar las razones para modificar ias plantas de personal, decisiones que

deberan estar soportadas en los respectivos estudios técnicos.
2. Consideraciones
2.1. De la facultad de la Seccién para unificar jurisprudencia

Una de las atribuciones que constitucionalmente tiene asignado el Consejo de
Estado en virtud de lo dispuesto'en el articulo 237 Constitucional es la de ser
Tribunal Supremo de lo Contencioso Administrativo, atribucidn que igualmente se
contempla en el articuio 34 de la Ley 270 de 19968 En ejercicio de tal
competencia «propende a la interpretacion de las normas de derecho que rigen su
actividad y en su entendimiento procura adaptarlas al momento en que las aplica y
llena vacios, cuando fuere necesario, como lo dispane el articulo 8.° de la Ley 153
de 1887»°

Lo anterior cobra mayor relevancia si se tiene en cuenta que por mandato del
articulo 230 de la Constitucion Politica los jueces en sus providencias solo estan
sometidos al imperio de la ley, pero en su ejercicio hermenéutico auténomo
pueden incurrir en diversas interpretaciones, las cuales ciertamente se pueden
contraponer en detrimento y directa tensién con los principios de igualdad en el
trato y proteccion a las personas e instituciones que intervengan en las
actuaciones bajo su conocimiento y de seguridad juridica que fundamentan el
ordenamiento juridico. De ahi que su labor unificadora resulte trascendental para
fijar criterios interpretativos que irradien en todos los niveles de esta jurisdiccién

especializada en aras de garantizar finalmente una tutela judicial efectiva.

8 Estatutaria de fa Administracién de Justicia

® Memorias. Seminario Franco — Colombiano sobre la reforma a la jurisdiccion contencicso administrativa.
Comision de Reforma a la Jurisdiccion Contencioso Administrativa. Escuela Judicial Rodrigo Lara Bonilla,
Consejo de Estado y otros. Bogotd 7 -t de julio de 2008. P. 100
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Precisamente una de las herramientas que contempla el procedimiento

contencioso administrativo consagrado en la Ley 1437 de 20110 a f

n de que esta

Corporacion actie como Tribunal Supremo de la jurisdiccion es el de unificacion

de jurisprudencia, mecanismo regulado a partir del articulo 270

ibidem' Esta

norma sefiala que las sentencias unificadoras son las que profiera p haya

proferido el Consejo de Estado por importancia juridica © }rascendencia

economica o social ¢ por necesidad de unificar o sentar jurisprudencia; Jas que

emite al decidir los recursos extraordinarios; y las relativas al mecan

de revision previsto en el articulo 36A de la Ley 270 de 1996, adid

smo gventual

ionadg por el

articulo 11 de la Ley 1285 de 2009, esto es, para las acciones p:pulares! y de

grupo.

Para tal efecto, es funcidn de las secciones de la Sala de lo
Administrativo del Consejo de Estado, entre otras, dictar sentenciag
unificar jurisprudencia en relacion con los asuntos que prov

subsecciones de la Corporacion'?, atribucién que igualmente esta ¢
los articulos 13A -ordinal 2.°- y 14 —ordinal 1.°- del Acuerdo 58 de 19
por los Acuerdos 55 de 2003 y 140 de 2010 (reglamento del Consejo

Contencioso
con gl fin de
gan de las
pnsagrada en
D9 mogificado
de Estado) al

establecer que pueden dictar sentencias de unificacion jurisprudencial por nazl'ones

de importancia juridica, trascendencia econdémica o social o0 necesi
jurisprudencia, en relacidn con los asuntos que provengan de las St

de los Tribunales Administrativos.

fad dg sentar

ibsecd ori'ues 0

La Corte Constitucional desde el auto 208 de 2006'? hizo referencia a la

importante labor de unificacion jurisprudencial de las altas cf

bries en- sus

respectivas jurisdicciones con miras a proteger los principios constftucionales de

igualdad y seguridad juridica. Sobre el particular precisd ese Alto Trib

Esta argumentacién resulta compatible con la naturaieza del s

unal:

stema| judicial

colombiano de derecho legislado. En principio, como lo ha sostenifo esta

Corporacion, la interpretacién del articulo 230 de la Carta Politi

0 Cédigo de Procedimiento Administrativo y de fo Contencioso Administrativo.
1 «... Las secciones de la Sala de lo Contencioso Administrativo del Consejo de Estado d

ca, en| cuanto

ctaran genténcias

de unificacion en esos mismoes eventos en relacién con los asuntos que provengan de las ubseccignes de la

Corporacién o de los tribunales, segdn el caso....»
2 Magistrado ponente Jaime Cérdoba Trivifio

536
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consagra el principio de la autonomia judicial, hace inferir que la fuente primaria
para la decision judicial estd conformada por las normas que integran bloque de
constitucionalidad y 1as previsiones del derecho ordinario, por 1o que la
jurisprudencia y la doctrina toman la forma de fuentes auxiliares de la interpretacién
de tates textos. :

No cbstante, el contenido y alcance del principio mencionado debe comprenderse
en armonia con las previsiones contenidas en la misma Carta Politica, que
adscriben a las altas cortes la funcién de unificacién jurisprudencial dentro de cada
una de sus jurisdicciones. Por esta razén, sus precedentes adquieren fuerza
vinculante., Ademas, como ya se indicd, el seguimiento de dichas reglas
jurisprudenciales adquiere especial relevancia al momento de definir la coherencia
interna del sistema de justicia, la defensa de la seguridad juridica y la proteccion del
derecho a la igualdad de quienes concurren a la jurisdiccién con la legitima
conviccién que se conservara la ratio juris utilizada reiteradamente para la solucién
de problemas juridicos anteriores y andlogos a los que se presentan nuevamente
ante el conocimiento de los jueces.

Como antecedente de esta figura se encuentra que la Comisién de Reforma a la
jurisdiccion de lo contencioso administrativo abordé como uno de sus temas
principales la necesidad de fortalecer la funcién de unificacién jurisprudencial del
Consejo de Estado como Tribunai Supremo de lo Contencioso Administrativo, de
manera tal que sus providencias fueran tenidas en cuenta por la administracién y
por la propia jurisdiccién de lo contencioso. Se entendié que el reforzamiento de
dicha funcidn tendria incidencia directa en la proteccidn de derechos en sede
administrativa, la reduccién de la litigiosidad y la garantia de seguridad juridica y
coherencia en la aplicacion de normas juridicas.'?

Y es que no puede perderse de vista que la jurisprudencia constituye una
importante herramienta para garantizar |la unidad en la aplicacién del derecho ¥
cumple con importantes postulados constitucionales como el consagrado en el
articulo 2.° de la Carta Politica que obliga a asegurar la efectividad de los
derechos y la realizacion de la justicia material con exactitud, confianza y
credibilidad, con base en principios como el de buena fe y la confianza legitima en
la actuacion de las autoridades publicas, consagrado en el articulo 83

constitucional. Ademas encuadra los casos concretos que dia a dia se ponen en

13 Las Sentencias de Unificacién Jurisprudencial y el mecanismo de extensién de la Jurisprudencia.
Publicacién de la Sala de Consulta Civil del Consejo de Estado. 2014,
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conocimiento del juez y cuya realidad social supera ampliamente
reguladora de la ley como norma general impersonal y abstracta.'*

La Corte Constitucional al estudiar la demanda de constitucionalig
aparte del articulo 102 de la Ley 1437 de 2011 segun el cual, «ig
deberan extender los efectos de una sentencia de unificacion |
dictada por el Consejo de Estado, en la que se haya reconocido

quienes lo soliciten y acrediten los mismos supuestos facticos y jurid
gue con arreglo a fo prevista por el articulo 270 ibidem, la elabg
sentencias de unificacion corresponde a uno de |os siguientes
finalistico o de unificacién y definiciéon jurisprudencial; (ii) material o g
juridica o trascendencia publica del asunto; (iii) funcionail o de decisig

extraordinarios o de revision».

Ahora bien, bajo los diferentes criterios, esto es, finalistico, material

Expediente 68001233100020D10261 .EELH
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b Blancg -

a capacidad

Had ccn;tra un
s autdridades

Lrispr d‘encial
in derecho, a
cos»'§ definié
racio &;le las
criteri s‘: «(i)
e imp rt:ancia

N de recursos

y func orTaI, la

sentencia de unificacion buscard no solo precisar |os alcances en IA aplicacion de

una norma ante la disparidad de criterios de los diversos funcionario
su ejercicio autdnomo interpretativo sino que su intencion es |a de av
del entramado normativo, la intencién del legislador a efectos de p
de acuerdo con el fin social perseguido por aquel superando de
simple interpretacion dogmatica de la ley'®, ademas de la

econdmica o social de estas decisiones, que atiende a conflictos

14 Memorias. Seminario Franco — Colombiano sobre la reforma a la jurisdiccién contenci
Comision de Reforma a la Jurisdiccion Contencioso Administrativa. Escuela Judicial Ro
Consejo de Estado y otros. Bogota 7 -1 de julio de 2008. Pagina 58

5 C-816 de 2011. El cargo formulado contra la norma en cita se resume ask La orden a

corporacicnes como la Corte Constitucional, estd propiciando que la postura jurisprud

5 judic alés en
eriguar dlentro
roferir jun fallo
este rno|do la
trascendencia

y litig os; que

|
bso administrativa.
Hrige Lafa Bonilla,

as autofidades de

ncial dgl Consejo

extender los efectos de una sentencia de unificacién del Consejo de Estado, sin considerailos fallgs de otras

socave la linea jurisprudencial de la Corte Constitucional especificamente en mat
fundamentaies, lo cual irfa en contra de la supremacia de la Constitucion y de su interpreta
Corte Constitucional declaré Ia exequibilidad condicionada del inciso integrade del articulo

de 2011, con el argumento de que su jurisprudencia, en materia de interpretacién de la

ria de | derechos
bidn autarizada. La
02del Ley 1437
Constitugién y los

derechos fundamentales, tiene preeminencia en relacidn con la jurisprudencia de los 6r

anos judiciales de

cierre de las diferentes jurisdicciones, dada la supremacia de la Constitucion sobre lag otras nprmas del

sistema juridico y las competencias constitucionales de la Corte.

% C-820 de 2006. Magistrado ponente: Marco Gerardo Monroy Cabra. En esta provideficia se analllzaron
histéricamente las escuelas de interpretacién judicial y recordd que las denominadas| jurispruflencia de
conceptos y !a de intereses, la primera representada fielmente con los escritos de lheripg, introdujeron la

nocién de finalidad o telos de ia norma {método teleoldgico de interpretacion), para sost
debe fallar con la simple deduccidn silogistica, sino que debe averiguar cudl fue la intenc
asi proferir un fallo de acuerdo con el fin social perseguido por los representantes de ia volu

er que el juez no
on del Iéglslador y
htad popular |

539



: ' Expediente 68001233100020010261 2N
CONSEJO DE ESTADC Demandante: Cristian Uribe Blanco

SRTICIA - GUIA - CONTROL

trascienden su Orbita inter partes para extrapolarse en bienes juridicos que atafien

al patrimonio publico y/o el interés general.
2.2, Anadlisis del caso concreto

La constante necesidad de modernizacidon de la administracion publica conduce
inexorablemente a que esta se vea avocada a tomar medidas de simplificacion o
renovacion gue conllevan creacion, fusion y supresion de cargos. Estos cambios
se desarrollan en virtud de la potestad de autoorganizacion'” que ostenta y que le
permite la adecuacion del andamiaje que le sirve de instrumento en el
cumplimiento de las labores a ella confiada'®, facultad que deviene directamente
de la Constitucion y la ley' y que le permite en forma amplia y flexible dar
dinamismo al aparato estatal, siempre en desarrollo de los principios de eficacia,
eficiencia y celeridad que gobiernan la funcién administrativa.2°

En virtud de la capacidad que tiene el Estado de adoptar «mecanismos
institucionales aptos para lograr la modernizacion, eficiencia y eficacia de los entes
publicos (...), puede la Administracidn, por razones de interés general, suprimir
cargos, fusionar entidades y establecer unas medidas encaminadas al logro de los
objetivos estatales...».2! No obstante lo anterior, es su deber hacerlo respetando
los derechos adquiridos a la estabilidad y aquellos de caracter salarial y
prestacional de los servidores publicos.

'7 La potestad de autoorganizacion se ha definido como «la facultad de creacion, supresion y modificacién de
érganos administrativos y la atribucion de respectivas competencias a estos 6rganos nuevos.», Villar Palasi,
Joge Luis, Apuntes de derecho administrativo. Parte general, Madrid, 1977. P.218

'® Rincdin Cordoba, Jorge Ivén, Derecho administrativo faboral. Universidad Externade de Colombia, 2010. P,
400

' Dado que «la potestad organizatoria es, ante todo, potestad, es decir, lo que le da ¢! actuar vélido a la
administracién, un poder atribuido por el ordenamiento juridico en relacién con los bienes e intereses por él
protegidos, y que se encuentra atribuido previamente por la ley y por ella limitado y construido: sin una
atribucion legal previa de potestades la administracién ne puede actuars Martinez de Plsén Aparicio, inigo.
Potestad organjzatoria y derechos de los funcionarios publicos, en la proteccién juridica del ciudadano
(procedimiente administrativo y garantia jurisdiccional). Estudios en homenaje al profesor Jestis Gonzélez
Pérez. Madrid, Clvitas, 1893, P.1915

% Principios rectares consagrados en el articulo 208 de la Constitucién Politica: «La funcion administrativa
esta al servicio de los intereses generales y se desarrolla con fundamento en los principios de igualdad,
moralidad, eficacia, economia, celeridad, imparcialidad y publicidad, mediante la descentralizacién, la
delegacion y ta descencentracion de funciones.

Las autoridades administrativas deben coordinar sus actuaciones para el adecuado cumplimiento de (05 fines
del Estado. La administracién piiblica. en todos sus érdenes, tendrd un control interno que se ejercera en los
términes que sefale la ley.»

%! Sentencia C-880 de 2003, magistrados ponentes: Jaime Cérdoba Trivifio y Alfredo Beltran Sierra
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En efecto, todos estos procesos conlievan cambios que afectan ¢le unas
forma a quienes laboran en la entidad objeto de reestructuracion, geherand
una «tensidn» por la compatibilidad que debe existir entre esa capacjdad g
la administracion para autoorganizarse y el derecho a la estabilidad
servidores publicos;?? es decir, por un lado, se esta frente al interés gend
necesidad que tienen las entidades pubiicas de acudir a las herranJ\ientas

normatividad les confiere para reconfigurar su propia estructura y, {

derechos y garantias individuales de permanencia de quienes alli laboran®?

Ahora bien, para nadie es desconocido que dichas reestructuraciongs trae

consecuencia principal la desvinculacion de servidores a través de is

empleos. Asi, sumadas las declaratorias de insubsistencia de nombfamien

renuncias aceptadas, las destituciones, las pérdidas de investidura,

elecciones, las declaratorias de abandono del cargo, los retiros por

u otra

ose asi

gé tiene

de los

ral v la

que la

or el otro, los

N como

supresion de

la nul

tos, las

dad de

invaligez, por

reconocimiento de pensiones de jubilacién, por edad de retiro forzos

vencimiento del periodo, no superan en numero las desvinculacior

con ocasién de la reestructuracién de tas plantas de personal de |los di

organismos y entidades del Estado.

En desarrollo de dicha figura se expide una cadena de actos admir

o por

es acaecidas

istrati

erentes

0s que

de manera integral o individual generan el retiro del empleado publiqo de su cargo

y que son susceptibles de control judicial, cuando adolezcan de |vicios

elementos causal, subjetivo, formal, teleclégico u objetivo (articulos
la Ley 1437 de 2011).

137 y

en sus
138 de

E

2 En palabras de Martinez de Pisén «el ejercicio de la potestad organizatoria incide de modo directo en la

funcién pdblica; tedo lo que suponga creacion, modificacién o supresidn de estructuras orgd

(entes, érganos y dentro de ellas, puestos de trabajo concretos) o subjetivas (cuerpos, escplas o,
aquellos elementos de ordenacidn de los medics humanos de la organizacion) a la fuerza pa de af

personas que se integran en la Administracion bien sea imponiendeo u ofreciendo trasladps de mr
indole, efectuando reclasificaciones que modifiquen las funciones asignadas o supongan una

retributiva, o impliquen la integracién en cuerpos y escalas diferentes» Op. Cit. P. 1927
2 «El problema fundamental radica en compaginar el principio de inamovilidad del puesto ¢

de las administraciones pablicas de adecuar Ja organizacidn a las tareas que tiene qug cumpli

moemente (...) las demandas de las administracicnes exigen poner en marcha nuevas fung
abandonar o reducir otros» Elisa Moreu Carbonell, Las relaciones de puestos de trabajd

reforma de las administraciones publicas. Nimero 144, Madrid, Centro de esthdios p

constitucicnales, 1997 P. 102

1

geheral,
ctar, a las

nizativsﬂﬁobjetivas

LIy varada

variacin

n las necesidades

I en cada

ones y §ervicios y
en ef proceso de

pliticos ¥
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Por ello, un primer problema juridico que se considera importante abordar hace
referencia a establecer qué actos se expiden dentro de un proceso de
reestructuracion administrativa que implique supresion de empleos, en la medida
en que las entidades suelen emitir multiplicidad de actos, la mayoria de las veces
sin un orden logico que permita identificar claramente cual es el que resuelve la
situacion laboral del servidor publico. Y si bien esta Corporacidn ha sostenido
infatigablemente que lo ideal, lo esperado, es que 1as entidades emitan dichos
actos en forma cronolégica y organizada profiriendo en primer lugar el que
determina la planta, distribuye cargos y establece grupos de trabajo,
posteriormente el que decide la incorporacion de los empleados excluyendo asi a
quienes no lo fueron y, por ultimo, la comunicacion que se dirige al servidor no
incorporado y en la cual se le informa su retiro de la entidad, lo cierto es que la
realidad muestra algo distinto, y es que tales procesos se llevan a cabo de forma
desorganizada, segin el querer y sentir de la administracion de turno, lo cual
genera confusion e inseguridad juridica.

Desarrollada la anterior problematica, surge evidente la necesidad de dilucidar un
segundo problema juridico relacionado con la identificacién del contenido que
tiene cada uno de estos actos, como quiera que algunos son de caracter general,
impersonal y objetivo; otros subjetivos y personales; otros mixtos en cuanto
comprenden decisiones con efectos tanto particulares como generales; y en
algunos otros casos bifrontes o de doble efecto al ser favorable para una persona
y desfavorable o de perjuicio para otra. Este aspecto resulta de suma importancia
por cuanto permite definir de manera precisa su naturaleza y esclarecer el
panorama de quien esta interesado en acudir a la jurisdiccion de lo contencioso
administrativo, la cual, cabe recordar, esta instituida para conocer de la nulidad de
los actos proferidos por la administracién que produzcan efectos juridicos, es
decir, que crean, modifican o extinguen una situacion juridica.

Efectuado el andlisis de los actos que se expiden dentro de un proceso de
reestructuracion administrativa y el contenido que estos tienen; es indispensable
que la Seccién Segunda en ejercicio de su labor unificadora establezca qué actos
administrativos se deben demandar para acceder al restablecimiento del derecho
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impetrado y a través de qué medio de control, cuando la persons

—r

i
|
se considere

lesionada por la decision de la administracion, constituyéndose asi como ur tercer

problema juridico por atender, ya que muchas de las demandas que|se han

presentado ante la jurisdiccién de lo contencioso administrativo han terminado con

pronunciamientos inhibitorios, por mala escogencia de la adcion, [por no

individualizarse apropiadamente ef acto acusado o por indebida atumuidcion de

pretensiones. Como se sabe, los pronunciamientos inhibitorios van

debido proceso, del derecho de defensa, del derecho de

en cantra del

accesp a la

administracion de justicia y del derecho sustancial, derechos estos [contenidos en

los articulos 29, 228 y 229 de la Carta Fundamental.

|

Asi, en relacién con los actos a demandar en un proceso de reestructuracion

administrativa que implica supresion de cargos, han sido diversas

as posiciones

adoptadas por el maximo tribunal de lo contencioso administrativp. En blgunos

casos, se ha previsto que es viable acusar el acto general de
empleos siempre y cuando defina la situacidn juridica [aboral

supresion de

particular del

interesado, ella conlleve la eliminacion de la totafidad de los cgrgos |[de una

dependencia, y el proceso de reestructuracion no requiera de la adppcion, de una

nueva planta de personal que incorpore a quienes continuaran en e

servicio!24 En

otros eventos, se ha sostenido que el acto de contenido gengral debe ser

demandado a través del medio de control de simple nulidad y

solicitarse su
b

inaplicacion a través del medio de control de nulidad y restab

ecimiento del

derecho. En no pocas ocasiones, se ha sostenido que hay indebida acumulacion

de pretensiones cuando se acusan actos de contenidoc gener

contenido particular en una misma demanda.?

2 Sentencias del 11 de marzo de 2004, expediente 17001-23-31-000-2001-0561-01(172§
de la consejera Ana Margarita Olaya Forero; del 13 de diciembre de 2007, expediente 5000]
04499-07 (4499-05), con ponencia de la consejera Bertha Lucia Ramirez de Paez; del 3
proferido dentro del expediente 25000-23-25-000-2000-00008-01 (2585-04) con ponencia d
Maria Lemos Bustamante; del 23 de septiembre de 2007 proferida denfro del expediente

|y ac:tés de
|

-03) con pc‘.nencia
[1-23-31-000-2001-
de mayp de 2007
el consejero Jesus
25000-23-25-000-

2002-10626-01 (2228-04) con ponencia del consejerc Gustavo Eduardo Gomez Arangurep; de! 1.7 de enero

de 2008 dentro del expediente 17001-23-31-000-2005-00889-01 (1978-07) con poner
Alfonso Vargas Rincon; del 20 de octubre de 2014 dictada en el expediente 68001-23-31-{
(3304-13} con ponencia del magistrado Alfonso Vargas Rincén; del 22 de abril de 201
expediente 05001-23-31-000-2003-03040-01 (0471-14) con ponencia del magistrado
Gémez Aranguren. .

2% Como desarrollé la sentencia del 18 de febrero de 2010 dentro del expediente 2500
10589-01{1712-2008) con ponencia del magistrado Gustavo Eduarde Gomez Aranguren
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cia del jconsejero
00-2002-01120-01
S, profefida en el
Gustavg Ec:!uardo

[}-23-25-000-2001-

L
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En otros casos, se ha concluido que los actos a demandar en casos de supresion
parcial, son los que disponen la incorporacion de los servidores?®, al catalogarsele
como acto definitivo que define la situacion juridica del servidor publico, pasible de

ser acusado ante esta jurisdiccion.

Asi mismo, en algunas oportunidades se ha definido que el oficio constituye un
mero acto de tramite en cuanto se limita a informar al empleado la supresion del
empleo a través de un acto de caracter general y las opciones con gue cuenta,
pero que, en si mismo, no modifica ni extingue la relacién laboral;?” y en otras,
también se ha entendido que este documento no es una simpie comunicacion sino
que puede constituirse por si mismo en un acto sujeto a control de legalidad al
afectar directamente al empleado retirandolo del servicio.

También en un momento dado se estructuré la teoria del acto integrador®, segun
la cual el acto general mediante el cual se adopta la decisién de suprimir un cargo

solo se materializa a través de la respectiva comunicacion que le da eficacia y

2% Como en la sentencia del 14 de marzo de 2002 proferida dentro del expediente 25000-23-25-000-3268-01
(2123-00) y del 13 de junio de 2002 en el expediente 07001-23-31-000-1999-00213-01 (0612-01) ambas con
ponencia dei magistrado Alberto Arango Mantilla; del 18 de septiembre de 2014 proferido en el expediente
11001-03-24-000-2008-0176-00 (2492-08) con ponencia del consejero Gerardo Arenas Monsalve, y mds
recientemente en sentencia de! 3 de mayo de 2018, dictada en el expediente 54001-23-33-000-2014-00117-
01(2848-15), magistrado ponente William Hernandez Gémez.

7 Sentencias del 13 de agosto de 1998, magistrada ponente Dolly Pedraza de Arenas, expediente 15984; del
24 de agosto de 2001, proferida dentro del expediente 17001-23-31-000-1993-8006-01 (3022-00) con
penencia del magistrado Nicolas Pajaro Pefaranda; del 14 de marzo de 2002 dictada dentro del expediente
25000-23-25-000-3268-01 (2123-00) con ponencia del magistrado Alberto Arange Mantil'a; del 23 de octubre
de 2002, No. Interno 0963- 2003, Consejero Ponente Jesis Maria Lemos Bustamante: det 1.° de febrero de
2007 en el expediente 52001-23-31-000-2002-00598-01 {5208-05) con ponencia del magistrado Alejandro
Ordofiez Maidonado, del 3 de mayo de 2007 proferida dentro del expediente 25000-23-25-000-2000-00008-01
{2585-04) con penencia del magistrado Jesis Maria Lemos Bustamante; del 23 de septiembre de 2007
proferida en ef expediente 25000-23-25-000-2002-10626-01 (2228-04) con ponencia dei magistrado Gustavo
Eduardo Gomez Aranguren; del 13 de diciembre de 2007 dentro del expediente 50001-23-31-000-2001-
04499-01 (4498-05) con ponencia de la magistrada Bertha Lucia Ramirez, del 1.° de enero de 2008 en ¢l
expediente 17001-23-31-000-2005-00889-01 (1978-07) con ponencia del magistrade Alfenso Vargas Rincén;
del 3 de abril de 2008 en el expediente 17001-23-31-000-2005-00868-01 (1823-07) con ponencia del
magistrado Alfonso Vargas Rincén; det 21 de mayo de 2009 en el expediente 05001-23-31-000-2002-01506-
01 (0851-08) con ponercia del consejero Victor Hernando Alvarado Ardila. También en sentencia del 17 de
abril de 2008 en el expediente: 50001-23-31-000-2001-00383-01(4297-05), magistrado ponente Alfonso
Vargas Rincén.

% Como en los fallos del 27 de marzo de 2008 en el expediente 16001-23-31-000-2001-06555-01 (1933-05)
con ponencia del magistrado Alfonso Vargas Rincén; del 2 de actubre de 2008 expediente nimera 17001-23-
31-000-2005-00792-01 (0279-08) y posteriormente del 22 de marzo de 2012 expediente 70001-23-31-000-
1998-00428-01(0536-11), estos Gltimos con ponencia de Gustave Gomez Aranguren. Recientemente se
reafimé este criterio en sentencia del 7 de abril de 2016 proferida dentro del expediente 08001-23-31-000-
2002-00181-01 (2357-15), con ponencia del consejero William Hernandez Gomez.

* Sentencia del 26 de agosto de 2010 proferida en el expediente 05001-23-31-000-2000-02783-01 (0283-08),
con ponencia del consejero Victor Hernando Alvarado Ardila
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validez;, asi, este oficio concreta para al empleado el derecho

10261201
Blanca

a conocer el

contenido del acto principal y en esa medida lo integra, de manera gue la voluntad

de la administracién no es completa sin este y por ello puede se
accién contenciosa. En otras palabras, la comunicacion de |

comporta una mera prueba del conocimiento de la decision princip

objeto de la

decision no

|, sinQ que le

da eficacia y validez al acto administrativo definitivo, conformando una unidad que

materializa la voluntad de la administracion.3® Algunas veces se ha p

recisado que

todos esos actos expedidos en un proceso de restructuracion adminiptrativa deben

ser demandados como un acto complejo?! y con fundamento en estd criterib se ha

declarado la excepcién de ineptitud sustantiva de la demanda
individualizacion del acto demandado.3?

Por otra parte, no puede perderse de vista que |a Corte Constitucional en f

por indebida

tutela ha revocado sentencias de esta Corporacidon que han respaldado la

inhibicion de jueces y tribunales administrativos para conocer la

oficios demandados y ha pregonado la posibilidad de demandar ofigios de

comunicacion de desvinculacidén por supresién del cargo e

reestructuracion de la entidad publica atendiendo la teoria del actd

n

integ

Recientemente a través de la sentencia de unificacién SU-055 de 2D18, después

de plantear las diversas posiciones asumidas por esta Corporacion sobre gl tema,

respecio del cual se han expuesto soluciones disimiles, destaco la
que «emplee las herramientas a su disposicion segun los deberes

uniforme de las normas y la jurisprudencias.

de ap

hecesidad de

cacion

30 Teorla que fue ratificada en sentencia del 4 de noviembre de 2010 dictada en el expedignte 25000-23-25-
000-2003-01124-02 (0476-09) y del 7 de junic de 2012 proferida en el expediente 15001-23-31-000-2002-

01595-02 (1717-09), ambas con ponencia del consejero Victor Hernando Alvarade

31 Consejo de Estado. Expediente 3170. Sentencia de 28 de julic de 1980. Consejero Ponehte Jacobo Pérez
Escobar, del 31 de julio de 1996. Expediente 9485. consejero ponente Javier Diaz Bueno, del 28 de

septiembre de 2005, Consejero ponente; Jaime Moreno Garcia. Sentencia del 29 de sep
Expediente nomero: 11001-03-15-000-2005-00812-00(AC). ,

# Consejo de estado. Sala de lo contencioso administrativo. Seccién Segunda. Subsecg

iembre de 2005.

6n A. Qonsejero

ponente; Gustavo Eduarde Goémez Aranguren. Sentencia del {22 de noviembre de 2012. Expediente nGmero:

05001-23-31-000-1999-03631-01(0411-12)

33 Como por ejemplo en las sentencias T-446/13, magistrado ponente Luis Erneste Varga$ Silva,

T-146/14,

magistrado ponente Mauricio Gonzalez Cuervo, T-153/15, magistrado ponente Mauricio Gonzélez C‘Jervo‘ T-
464115, magistrado porente Jorge lgnacio Pretelt Chaljub, T-228/16, magistrado ponente Jprge Ivap Palacio

Palacio, T-580 de 2016, magistrado ponente Alberto Rojas Rios.
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Por ultimo y como cuarto problema juridico, la Sala considera necesario
desarrollar el tema relacionado con los efectos de la declaratoria de nulidad de un
acto administrativo de contenido general o de contenido mixto, ordenada a través
del medio de control de nulidad y restablecimiento del derecho, respecto de las

personas que no demandaron o demandaron en otro proceso y obtuvieron un
pronunciamiento desfavorable.

Se ha sostenido que tanto en el medio de control de nulidad como en el de nulidad
y restablecimiento del derecho la nulidad tiene efectos erga omnes; que lo que
tiene efectos inter partes en el medio de control previsto en el articulo 138 de la
Ley 1437 de 2011, es el restablecimiento del derecho; que la nulidad decretada a
través del medio de control de nulidad y restablecimiento del derecho tiene efectos
ex tunc o retroactivos. Sin embargo, no es pacifica la jurisprudencia sobre si la
nulidad decretada a través del medio de control consagrado en el articulo 137 de
la Ley 1437 de 2011 tiene efectos ex tunc o ex nunc y tampoco hay consenso
sobre los efectos de la nulidad de un acto de contenido mixto, a través de la
accién de nulidad y restablecimiento del derecho, respecto de quienes no
demandaron o de quienes demandaron en otro proceso y obtuvieron un
pronunciamiento desfavorable a sus pretensiones.

Se aclara: tanto ta Corte Constitucional como el Consejo de Estado hasta este
momento se han ocupado de estudiar la posibilidad de demandar actos de
contenido particular por via del medio de control de simple nulidad. Ese estudio se
ha hecho desde la sentencia del 10 de agosto de 1961 con ponencia del doctor
Carlos Gustavo Arrieta, pasando por las sentencias C-426 de 2002 de la Corte
Constitucional, 1J-030 de 2003 de la Sala Plena de lo Contencioso Administrativo

del Consejo de Estado y la C-259 de 2015 del alto Tribunal Constitucional, entre
otras.

El problema que se pretende abordar ahora es |a otra cara de la moneda, esto es,
la posibilidad de demandar actos de contenido general por via del medio de

control de nulidad y restablecimiento del derecho y los efectos que ello produce.
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En atencidn a lo anterior, la Sala evidencia que existen grandes lagunas y:

y, en aras de garantizar la seguridad juridica y el derecho a la igualdad, se

Expediente 68001233100020010261 .f01

vacios

estima

necesario que esta Corporacion en gjercicio del rol que le atribuye ¢l articulo 237

de la Constitucion Politica unifique la jurisprudencia, en el asunto bajo examen, en

los siguientes temas:

1. (Qué actos se expiden dentro un proceso de re*astructﬁsracién

administrativa que implique supresion de empleos?;

2. ;/Qué contenido tiene cada uno de estos actos?;

3. ¢ Qué actos se deben demandar y a través de qué medio de cpntrol cuando

la persona se considere lesionada por la decisidén de la adminis traciéllw? Y;

4. ;Qué efecto tiene la declaratoria de nulidad de un acto de coptenid¢ mixto

(acto gue suprime empieos), ordenada mediante sentencia, eh un ¢

{OCGSO

de nulidad y restablecimiento del derecho, respecto de las pergonas gue no

demandaron o demandaron en ofro proceso vy obtuvierﬁﬁ.n un

pronunciamiento desfavorable o en su contra?

Como quiera que la competencia para unificar jurisprudencia se pugde as
solicitud de parte, de oficio, por peticion del Ministerio Publico ¢ po]3

las Subsecciones o de los Tribunales Administrativos, y en este casq, el pr
para avocar el conocimiento proviene de la Subseccidn A de la Secdion Se
de la Corporacion, las anteriores consideraciones son aprobadas en ﬁoleno o

integrantes.

|
pnura
|

remision de

pyecto
gunda

or sus

En mérito de lo expuesto, la Seccidn Segunda de la Sala de lo Conter?cioso

Administrativo del Consejo de Estado,
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RESUELVE

PRIMERO: AVOQUESE el conocimiento del presente asunto con el objeto proferir

sentencia de unificacion jurisprudencial sobre los temas indicados.

SEGUNDO: Con el fin de asegurar la aplicacion de los principios de confianza
legitima, seguridad juridica e igualdad, COMUNIQUESE !a presente decision a los
tribunales administrativos y a los coordinadores de los juzgados administrativos
del pais, para los efectos que consideren pertinentes.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

La anterior providencia fue estudiada y aprobada por la Sala Plena de la Seccion
Segunda, en sesion de la fecha,

C
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