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Accién NULIDAD Y RESTABLECIMIENTO DEL DERECHO
Radicado 13-001-33-33-008-2015-00129-01
Demandante EDUARDO CORDOBA NIETO Y OTROS
Demandado MUNICIPIO DE SANTA CATALINA

Magistrado Ponente | MOISES RODRIGUEZ PEREZ

Honorarios de concejales — inepfa demanda por no
haber agotado la via gubemativa (Decreto 01 de 1984)
- presentacion de peticion frente o funcionario sin
competencia

Tema

l.- PRONUNCIAMIENTO

Procede esta Sala de decision, a resolver el recurso de apelacion interpuesto
por la parte demandante, contra la sentencia del 14 de septiembre de 2016,
proferida por el Juzgado Octavo Administrativo del Circuito de Cartagena, por
medio de la cual se negaron las pretensiones de la demanda.

il.- ANTECEDENTES
2.1.- Demandante

La presente accién fue instaurada por EDUARDO CORDOBA NIETO, ANDRES
VITOLA MARIN, JOSE CERVANTES CALDERON, MANUEL POLO SIMANCAS,
ENRIQUE PARRA DIAZ, ALBERTO GALERA PEREZ, TULIO RIPOL MANJARRES, NADIA
REATRIZ LIQUENA GARCIA, ARELIS VANEGAS MERINO, NUVAR CAMACHO
RARRIOS, EMERCI| RODRIGUEZ ALVAREZ, NELSI MOLINA CORTINA, ERNESTO
CAMACHO DIAZ, por conducto de apoderada judicial.

2.2.- Demandado
La accidon esta dirigida en contra de la MUNICIPIO DE SANTA CATALINA.
2.3.- La demandal.

A través de apoderada judicial constituido para el efecto, EDUARDO CORDOBA
NIETO Y OTRQOS, instauraron demanda de nulidad y restablecimiento en contra
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del MUNICIPIO DE SANTA CATALINA, para que,' previo el trdmite a que hubiere
lugar, se accediera a las siguientes,

2.4.- Pretensiones

I.

“Declarar nula la respuesta al derecho de peticidon del dia 25 del mes de
junio del afio 2014 expedida por el alcalde municipal, mediante el cual se
declard la incompetencia para conocer el caso vy pago de honorarios de
los demandantes.

Que como consecuencia de lo anterior, se ordene la administracion de
Santa Catalina, a cancelar los honorarios dejados de cancelar a miis
representacdios desde el afio 2001 hasta 201 1.

Que se condene a la entidad municipal de Sanfa Catalina ol pago de fos
safarios, primas, reajustes o aumentos de sueldo y demds emolumentos
que el demandante dejo de percibir, desde la fecha antes sefalada y
para cada periodo que estuvieron activos como concejales,

Que se ordene el cumplimiento de la sentencia denfro del término de
establecido en el arficulo 176 del CCA.

Sf no se efectia el pago en forma oportuna, la entidad liquidard los
intereses comerciales y moratorios como lo ordena el articulo 177 del
CCA.

Lo condena respectiva serd actualizada de conformidad con lo previsto
en el articufo 178 del C.C.A., aplicando los gjustes de valor (indexacion)
desde la fecha del no cumplimiento de los pagos hasta la fecha de
ejecutoria de la senfencia que fe ponga fin al proceso.

Darnos a conocer el motivo por el cual la Alcaldia no liquido ni giro los
honorarios de los concejales, por cadca sesién a que asistieron, calculado
sobre el cien.por ciento [100%) del salario bdsico diario del alcalde,
cuando lo que dispone el articulo 20 de la ley 617 de 2000 es que se
reconozca, por cada sesion, el equivalente al cien por ciento (100%) del
Salario diario que comesponde al respectivo dlcalde, ya que en la
respuesta emitida por la entfidad no explican Jos mofivos.

Ordenar y disponer la reliquidacién de los honorarios, correspondiente a
los afos 2001, 2002, 2003, 2004, 2005, 2006, 2007, 2008 al 2011 de
conformidad con to dispuesto en ef articulo 20 de fa ley 617 de 2000, d fin

——
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de que se ordene su cancelacién en los términos establecidos en la ley
244 de 1995 arfs 1 y 2; y demds normas concordantes y afines.

9. Establecer las medidas necesarias con el fin de efectuar el trasiado
presupuestal al Concejo Municipal para que se paguen los honorarios
incluyendo los factores salariales af salario del alcalde,

10. Reconocery ordenar pagar a nuestro favor, incluyendo la indexacién mds
los intereses correspondientes al dia de pago del mayor valor no pagado,
resulfanfe de desconfar del valor total debido cancelar el valor
cancelado.

Los anteriores pedimentos se sustentan en los siguientes
2.5 Hechos

En la demanda, se expone que los actores fueron elegidos como concejales
del Municipio de Santa Catdling, para los periodos del 2001 al 2003, del 2004 af
2007, y, del 2008- 2011; por lo cual cumplieron regularmente con su deber de
asistir a las sesiones del concejo y cumplir con sus funciones legales y
constitucionales.

Que, durante estos periodos, se les reconocieron y pagaron honorarios por
sesion conforme a lo establecido en la ley 136 de 1994, esto es, el equivalente
a un dia de salario bdsico del alcalde por sesion.

Explica que, fanto la Administracion Municipal como la Mesa Directiva de Ia
Corporacion debieron fomar como base para la liquidacién de los honorarios
lo establecido en el arficulo 20 de la ley 617 de 2000 el cual preceptia
"Causacién de honorarios. Los honorarios por cada sesién a que asistan los
concejales serdn como mdximo el equivalente al ciento por ciento (100%) del
salario diario que corresponde al respectivo alcalde.™ lo anterior significa que,
conforme con la ley 617 de 2000, el reconocimiento de los honorarios a los
concejales por sesién es igual al equivalente diario de Ia suma de todos los
factores salariales que, como remuneracién, reciba el alcalde.

Sostiene que, no obstante la reforma que hizo la ley 617 de 2000, Ia Corporacién
demanda no tuvo en cuenta los regjustes correspondientes, razén por la cual
existe una diferencia enfre el valor pagado y el que debia pagar ¢ favor de los
accionantes, Lo anterior, como quiera que, al liquidar el valor de los honorarios,
no se fuvieron en cuenta: salario bésico y gastos de representacion,
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vacaciones, prima de vacaciones, prima semestral o su equivalente, prima de
navidad, prima o bonificacién de direccién, cesantias y vidticos.

2.6. Normas violadas y concepio de la violacién

e Constitucion Politica articulos 16y 53.
o ley 617 de 2000, arficulo 20.

s Ley50de 1990 art. 14

e Decreto 1042 de 1978, art. 5

2.6.1 Concepto de la violacién

En sintesis sefialan los demandantes que, las normas atrds mencionadas fueron
vulneradas por la enfidad territorial demandada. Sustenta su dicho, expresando
gue el ente territorial demandado, no aplicé en debida formalaley 617 del ano
2000 que modificé el articulo 65 de la Ley 136 de 1994 y que establece que para
liguidar ios honorarios de los concejales debe tenerse en cuenta el salario
mensual del alcalde del respectivo municipio, pues la entidad demandada
liquidé dichos honorarios teniendo en cuenta la asignacion bdsica Onicamente.

El pago de los honorarios se hizo teniendo en cuenta la asignacién bdsicd
devengada por el sefior alcalde municipal, cuando en las mismas vigencias o
periodos constitucionales de los concejales, aquel percibié dineros habituales
por ofros conceptos como primas semesirales, de navidad, de vacaciones,
también por concepto de bonificaciones y vidgticos permanentes y constantes,
y dada la definicién que de salario se encuenira establecida en la ley, debid
tenerse en cuenta al momento de liguidar los honorarios de os concejales.

Fl Decreto ley 1042 de 1978 en su articulo 42 reza lo siguiente: ... Ademds de la
asighacién bdsica fiiada por la ley para los diferentes cargos, del valor del
trabajo suplementario y del realizado en jomada noctuma o en dias de
descanso obligatorio, constituyen salario todas las sumas que habitual y
periddicamente recibe el empleado como retribucién por sus servicios..."El
articulo 14 de la Ley 50 de 1990, que modifico el arficulo 127 del C.5.T, define se
la siguiente manera los elementos constitutivos del salario mensual: "Constituye
salario no solo la remuneracién ordinaria, fija o variable, sino todo lo que recibe
el frabajador en dinero o en especie como contrapresfacién directa del
servicio, sea cualquiera la forma o denominacion que se adopte, como primas,
sobresueldos, bonificaciones habituales. valor del trabajo suplementario o horas
extras, valor del trabajo en dias de descanso obligatorio, porcentajes sobre
ventas y comisiones', porlo que efectivamente, deben tenerse en cuenta todos
los factores salarigles del alcolde para efectos de la liguidacién de los
honorarios de los concejales.

J
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2.7 Contestacion por parte del Municipio de Santa Catalina

La enfidad no contestd la demanda.,

Hl. — SENTENCIA IMPUGNADA?

Por medio de providencia del 14 de septiembre de 2014, el Juez Octavo
Administrativo del circuito de esta ciudad dirimié la confroversia sometida d su
conocimiento, y decidié denegar las pretensiones de la demanda.

Destaca el Juez que los ingresos de los concejales carecen de la naturaleza
que tiene la remuneracién laboral y no originan prestaciones sociales, por lo
mismo, fampoco pueden recibir los concejales el mismo ingreso que se
reconoce d los alcaldes.

Seficla que las disposiciones que regulan la remuneracién de los Concejales de
ninguna manera, se refieren a la remuneracion “mensual” percibida por el
alcalde, pues para la liquidacién de honorarios de los concejaies, Id referencia
para el computo proporcional de la asignacidn, es el salario bdsico diario que
al burgomaestre le corresponde, razén que excluye, por ausencia de norma
legal, cualquier otro factor diferente del salario y componente de la
remuneracion del aicalde como fundamento de la liquidacion.

Afirma que en el caso de los actores, se les liquidaron sus honorarios feniendo
en cuenta el salario bdsico devengado por el respectivo Alcalde Municipal de
Santa Catalina, pues tal como consta en la relacién de honorarios allegados al
proceso, no superaron los fopes establecidos por el Gobierno Nacional para la
asignacion bdsica mensual.

IV.- RECURSO DE APELACIONS

Por medio de escrifo del 19 de diciembre de 20164, el apoderado de los
demandantes presentd impugnacién  al fallo de primera  instancia,
manifestando que no comparte la decisién atacada por cuanto es contraria a
la verdad tactica vy juridica, al denotar que se falld en base d 1o establecido en
el articulo 66 de la ley 136 de 1994, que establecia que los honorarios de los
concejales "serdn equivalentes al cienfo por clento{100%) del salario bdsico
diario que corresponde al respectivo alcalde por sesidn...". norma legal gue no
avtorizaba incluir ofros elemento constitutivos de salarios en |a liguidacidn de

2 Folios 91-95
3 Folio ¢7-101 c. 1
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honorarios de los concejales, al limitarlo al bdsico, cuando debid tenerse como
base juridica lo planteado en el articuio 20 de la ley 417 de 2000, gue modificd
el articulo 66 de la ley 136 de 1994 vigente para la fecha de los hechos de la
demanda.

Sostiene que los concejales fienen derscho a recibir honorarios por cada sesion
a la gue asistan, como méximo el equivalente al 100% del salario diario que
corresponda al respectivo alcalde. Que, es cierfo que la norma trascrita
guardando su espiiifu de ajusfe fiscal de los entes teritoriales, impide o los
concejales les sean reconocidos sumas superiores al salario diario del alcalde;
y limita el reconocimiento de dichos honorarios a un determinado nimero de
sesiones; pero, en el caso concrefo, alos demandantes no se le reconocid suma
superior al salario del respectivo mandatario local, tal como consta en la
relacién de liquidacion de honorarios del alcalde Municipal de Santa Catalina, 8
ya que los honorarios reconocidos no superan los topes establecidos por el
gobiermo nacional para Id asignaciéon bdsica mensual vy, los gastos de
representacion fijados y otro ingresos constitutivos del salario para el alcalde;
por tanto, claramente no superan los honorarios asighados a los concejales el
salario del alcalde, ademds, el nimero de sesiones no excedid el autorizado
por g ley.

Expone, que el articulo 14 de la ley 50 de 1990, que modificé el articulo 127 del

C.ST. define de la siguiente manera los elementos constitutivos del salario
mensual: "Constifuye salario no solo la remuneracion ordinaria, fija o variable,

sino todo lo que recibe el frabajador en dinero o especie como
contraprestacién directa del servicio, sed cualquiera la forma O denominacidn

que se adopte, como primas, sobresueldos, bonificaciones habituales, valor del
trabajo suplementarios u horas exfras, valor del trabajo en dias de descanso 8
obligatorio, porcentajes sobre ventas y comisiones”,

Adl las cosas constituye salario del Alcalde para la liquidacion de honorarios d
los concejales, no solo la asighaciéon bdsica mensual, sino las primas,
bonificaciones, gastos de representacion y vidticos percibidos, por esie, cuya
norma legal anterior lo establece, toda vez que estd probado con las
cerlificaciones dadas por la Federacién Nacional de Concejos a través del
departamento juridico, Cuyos valores son un promedio mensual de cada uno
de los valores cerlificados por la Alcaldia de Santa Catalina Bolivar, la
habitualidad y periodicidad de las mismas y su contraprestacion por los servicios
prestados comeo mandatario local.

Afirma que, estd demostrado con las cerfificaciones expedidas por ld
tederacién de concejales y que fueron anexadas al proceso, tanto fisica como
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en medios magnétficos que a los demandantes no se les liguidaron los
honorarios de acuerdo a la ley 617 de 2000, comprendidos en os periodos de
2001 al 2003, del 2004 ol 2007, y del 2008-2011, como concejales del Municipio
de Santa Catalina, con lo cual se les dejé de pagar unas sumas gue en
definitiva, es o que se solicita se les reconozca v pague.

Con fundamento en [os planteamientos que anteceden, solicité se sirva revocar

la sentencia recurrida, dictando en su lugar lo que en derecho deba
reemplazaria.

V.- TRAMITE PROCESAL

Por auto calendado 10 de octubre de 20164 se concedidé el recurso de
apelacion interpuesto por el apoderado de la parte demandante: con
providencia del 19 de diciembre de 20165 se dispuso la admisidn de la
impugnacion en este Tribunal; vy, con providencia del 27 de abiil de 20175, se
ordend corer fraslado a las partes para alegar de conclusidn.

VI.- ALEGATOS DE CONCLUSION

6.1. Alegatos de la parte demandante: La parte demandante alegé de
conclusion, ratificdndose en los argumentos del recurso?.

6.2. Alegatos de la paite demandada: La parte demandada, no presentd
alegatos de conclusion.

6.3. Ministerio PUblico: El Ministerio PUblico no presentd concepto.

VIL.- CONSIDERACIONES
7.1. Control de legalidad
Tramitada la primera instancia y dado que, no se observa causal de nulidad,

impedimento o irregularidad que pueda invalidar lo actuado, se procede a
decidir la confroversia suscitada entre las partes, previas las siguientes

4 Folio 102

S Folio 5 C. 29 instancia

s Fol, 10 C. 2% insiancia

7 Folio 12-13 C. 2% instancia
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7.2. Competencia.

Es competente esta Corporacion para conocer el presente procesc en
segunda instancia, por disposicion del articulo 153 del CPACA.

7.3  Acto administrativo demandado.

« Oficio del 16 de julio de 2014, por medio del cual el Alcalde del Municipio
de Santa Catalina niega el pago de la reliquidacion de los honorarios de
los concejales, por ser el funcionario incompetente.

7.4 Excepciones previds
7.4.1 Indebida representacién 8

Esta Corporacion estudiard, de oficio, la excepcién de indebida representacion
de la parte demandante, toda vez que advierte que no aparecen aportado dl
expediente los poderes de todas las personas gue qparecen CoOmMo
demandantes en este asunto.

Se fiene entonces, que el articulo 73 del Cédigo General del Proceso establece
que “las personas que hayan de comparecer al proceso, deberan hacerlo por
conducto de abogado legalmente autorizado, excepto. en los casos en los que
la ley permita su intervencién”

En ese senfido, se fiene que, a menos que la ley lo autorice, toda persona debe
comparecet dl proceso por medio de un apoderado especial. En consonancia

con lo expuesto, el Coédigo de Procedimienio Administrativo v de lo @
Contencioso Administrativo en sus articulos 159 y 160 establece:

“Arficulo 159. Capacidad y representacién. Los enfidades puUblicas, los particulares que
cumplen funciones publicas y los demds sujetos de derecho que de acuerdo con laley
tengan capacidad para comparecer al proceso, podrdn obrar como demandantes,
demandados o intervinientes en los procesos contencioso administrativos, por medio de
sus representantes, debidamenfe acreditados. {...)

Arficulo 160. Derecho de posiulacion. Quienes comparezcan al proceso deberdn
hacerlo por conducto de abogado inscrito, excepto en los casos en que la ley permita
su infervencién directa.

Los abogados vinculados a las enfidades publicas pueden representarias en los
procesos contenciosos administrativos mediante poder otorgado en la forna ordinaria,
o mediante delegacién general o particular efectuada en acto administrativo.

De acuerdo con lo anterior, advierte esfa Judicatura que para efectos de
comparecer a los procesos contencioso administrativos, es necesario estar

@ il
Rt '1,"‘
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debidamente representado por un abogados, debidamente inscrito ante el
Consejo Superior de la Judicatura.

En el caso bajo estudio advierte este Tribunal que se allegaron con la demanda
los poderes de los sefiores EDUARDO CORDOBA NIETO, ANDRES VITOLA MARIN,
JOSE CERVANTES CALDERON, MANUEL POLO SIMANCAS, ALBERTO GALERA
PEREZ, NUVAR CAMACHO BARRIOS, EMERCI RODRIGUEZ ALVAREZ?, sin embargo,
se echan de menos los mandatos otorgados por ios sefiores ENRIQUE PARRA
DIAZ, TULIO RIPOL MANJARRES, NADIA BEATRIZ LIQUENA GARCIA, ARELIS
VANEGAS MERINO, NELSI MOLINA CORTINA, ERNESTO CAMACHO DiAZ, al Dr.
RODDY ENRIQUE BAENA NIETO.

Efectivamente, en el plenario no se advierte prueba que dé muestra de que los
seNares ENRIQUE PARRA DIAZ, TULIO RIPOL MANJARRES, NADIA BEATRIZ LIQUERNA
GARCIA, ARELIS VANEGAS MERINO, NELSI MOLINA CORTINA, ERNESTO
CAMACHO DIAZ autorizaron al Dr. RODDY ENRIQUE BAENA NIETO para que
actuara en este proceso en representacion de sus intereses, ni mucho menos
se manifiesta por cuenta de este Ullimo, que éste actuando de manera oficiosq
en favor de los mencionados,

Teniendo en cuenta lo anterior, no es posible para esta Corporacidn tener en
cuenia las prefensiones elevadas en nombre de los concejales anfes
mencionados, por lo que se deciarard de oficio la excepcion de indebida
representacion por ausencia total de poder.

7.5 Problema juridico.

El recurrente sostiene que los honorarios de sus representados deben ser
liquidados con base en 1 dia de salario del alcalde, por cada sesidn, de
acverdoe con la Ley 617 de 2000, y que salario debe ser entendido como todd
remuneracion que persiga el dlcalde de manera habitual, incluyendo las
primas, gastos de representacién y demds. Ahora bien, en el oficio
demandado, el Alcalde del ente territorial demandado, negé dicha peticién,
por no ser la autoridad competente para hacer pronunciamiento frente al
gasfo de los concejos.

Asf las cosas, el problema juridico se planteard, de lg siguiente forma:

¢ Articulo 162. Confenido de la demanda. Toda demanda deberd dirigirse a quien sea
competente y contendra:

1. La desighacién de las partes y de sus representantes.

? Folio 9-13

Codigo: FCA - 008 Varsion: 01 Fecha: 16-02-2017




&

Y Bl rdehtiom. TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE BOLIiVAR

/' Repébliea dé Colombia SENTENCIA No. 067/2018
SALA DE DECISION No. 002

SIGCMA

sTienen derecho los demandantes al reconocimiento de la reliquidacion
de sus honorarios como concejales, con base en el pago de un dfa de
salario del Alcalde del Municipio de Santa Catalina, incluyendo las
primas, bonificaciones gastos de representaciéon y cualquier ofro
emolumento que éste devengue?

Pero, previo a resolver lo anterior, se procederd a desatar el siguiente
interrogante:

3Se encuentra agotfada la via gubernativa cuando la peficion se
presenta ante funcionario incompetente, y este expide el acfo
administrativo demandado?

sExiste caducidad de la accién cuando no se demandd el acfo
administrativo que, en su momento reconocid los honorarios a los '
concejales demandantes?

7.5. Tesis

Para la Sala, la sentencia de primera instancia debe ser REVOCADA, para en
su lugar, esta Corporacion declararse inhibida para fallar de fondo, atendiendo
ia carencia absoluta de presupuestos procesales de la demanda, al encontrar
demostrada la falta de agotamiento de la via gubernativa, puesto que los
demandantes no exigieron su derecho ante el Presidente del Concejo o g
Mesa Direcliva de! Concejo Municipal de Santa Catalina que es el ordenador
del gaosto, sino que acudieron ante el Alcalde del Municipio, cuando éste no
era la autoridad competente de acuerdo con la ley, para realizar dicho
reconocimienio. B

Ademds, puede evidenciarse, incluso, que existe caducidad de la accién o
medio de control de nulidad y restablecimiento del derecho toda vez que €l
precitado redjuste debia reclamarse judicialmente denfro de los 4 meses
siguientes a la expedicion del acto administrativo de reconocimiento de los
honorarios de los concejales demandantes, atacando dicha liguidacion, y no,
en el 2014, cuando ya han frascurrido casi 3 anos desde la Ultima vez que los
actores fungieron como concejales (afio 2011).

Para desarrollar el problema juridico antes anotado, se hace alusién {i) De la
actuacion  administrativa (i) Decisién  previa de la Administracidn; (iii)
Legislacién referida o las competencias presupuestales en los concejos
municipales {iv) Caso en concreto.

Codigo: FCA - 008 Version: 01 Fecha: 16-02-2017
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7.6. Marco normativo y Jurisprudencial
7.6.1 De la actuacién administrafiva
El articulo 13 de la Ley 1437 de 2011, establece que:

"Toda persona ftiene derecho de presentar peficiones respetuosas a las
autoridades, en los férminos sefialados en este Cédigo, por motivos de inferés
general o parficular, y a obtener pronta resolucién. {...)"

Asi mismo; la ley en cita, en su articulo 21, determiné el actuar del funcionario
que reciba una solicitud de la que él no es competente para resolver:; la
preceptiva legal indica:

8 “Si la autoridad a quien se dirige la peticion no es ef competente, informard de
inmediato al interesado si éste actia verbalmente, o dentro de los diez ( 10) dias
siguientes al de la recepcidn, si obrd por escrifo. {...)",

A su turno el articulo 88 ibidem, reza.

“Los actos administrativos se presumen legales mientras no hayan sido anulados .
por la Jurisdiccidon de lo Contencioso Administrativo. Cuando  fueren
suspendidos, no podrdn efecutarse hasta tanto se resuelva definifivamente sobre

su legalidad o se levante dicha medida cautelar'.

Esta formula para operar ante la administracién en la bUsqueda de un acto que
reconozca un determinado derecho que se cree estd siendo desconocido. §i .
el pronunciamiento del ente teritorial conminado es negative a las
8 pretensiones planteadas por el peticionario, podrd ~segin sea el requerimiento-
: venir directamente ante la jurisdiccidn contenciosa en procura de la nulidad
de aquélia resolucién; o si es menester, previamente agotar la conciliacidn
judicial; con todo, siempre habrd que agofar la via gubernativa para
demandar en nulidad y restablecimiento del derecho.

La sentencia de 18 de abril de 1996 de la Seccidn Segunda de esta Corporacién
(M.P. Dra. Dolly Pedraza Arenas Exp. 12823) hace una pronunciacién respecto
al tema, en el mismo sentido de las consideraciones expuestas:

«f...]
El articulo 135 del Cédigo Contencioso Administrativo, modificado por el articulo

22 del Decreto ley 2304 de 1989, establece que para demandar la declaratoria
{sic} de nulidad de un acfo paricular que ponga término a un proceso
administrativo y el restablecimienfo del derecho, e actor debe agotar
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previamente la via gubernafiva mediante la obtencién de acto expreso o
presunio por silencio negativo'. Agrega que el silencio negativo en relacién con
la primera peticién también agota fa via gubernativa.

En consecuencia ante el contencioso administrativo no se puede acudir sino con
hase en la existencia de un acto adminisirativo expreso o ficto que agote la via
gubernativa,

Tratdndose del reclamo de un mayor valor de vidticos reconocidos y pagados
durante el periodo comprendido enfre 1981y 1991, es evidente que el
accionante debié en su oportunidad impugnar ante la misma administracion los
actos que hicieron el reconocimiento de vidticos por menor valor y, agotada la
via gubernativa, ahi s demandar los respecftivos actos adrninistrativos que en su
opinidn no se ajustaban al ordenamiento legal [...].

[
En estas condiciones, los érganos de esta jurisdiccion carecen de competencia 8
para pronunciarse sobre la demanda”.

En ofra oportunidad el méximo Tribunal de io Contencioso, precisd:

“E] 15 de enero de 2001, la Direccién General Marffima rechazd de plano el
recurso de apelacién interpuesto por el apoderado del acftor, argumentando
que el escrito presentado carecia de los requisitos sefialados en el numeral 1°del
arficulo 52 del CCA, en cuenfo a la expresién de los motivos de inconformidad.
Esta Corporacién se ha pronunciado en reiteradas ocasiones sobre la necesidad
del agofamiento de via gubernativa para ejercer la accién de nulidad y
restablecimienio del derecho a la luz del arficulo 85 del C.C.A". Parqg el caso
que se andliza, es preciso mencionar que haberse rechazado de plano el recurso
de apelacion ante fafta de sustentacion por parte de la DIMAR, equivale a que
dicho recurso no fue interpuesto en debida forma y a que la via gubernativa no %
fue agofada. No se allegd documento alguno en que constase que el actor
hubiera efectivamente sustentado el recurso, y por tanto, no viene a lugar
reprobar la actuacion de i DIMAR al rechazarlo, pues para ello se fundamenté
acertadamente en el numeral 1° del articulo 52 del C.C.A. Segun lo anotado,
habrd de confirmarse el fallo inhibitorio, por estar el actor imposibilitado para
acceder d la jurisdiccion Contencioso-Administrativa ante la ausencia de Uno
de los presupuestos de la accién’?

En ofra ocasién direcciond:

10 Negrillas de fa Sala.

1 Negrillas para llamar la atencion.

12 Consejo de Estado, Sala de o Contencioso Adminisirativo, Seccién Primera, Consejero
Ponente; Camilo Arciniegas Andrade, 26 De Agosto De 2004, Radicacion Nomero: 88001-23-
31-000-2001-0018-01, Actor: Daniel Wilson Sinisterra Quindnez, Demandado: Capitania Del
Puerto De San Andrés sl
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“El privilegio de la decisién previa o agotamiento de la via gubernaliva es uno
de los presupuestfos procesales de la accién que permite que el adminisfrado
pueda acudir ante la jurisdiccién. En caso de que no se cumpla esa condicién,
el juez puede rechazar la demanda, o, en caso de que eso no hubiere sido
posible, proferir un fallo inhibitorio alendiendo la excepcién de falta de
agotamientfo de la via gubemaliva’® y, en consecuencia, puede abstenerse de
emifir pronunciarmjenio de mérifo sobre el fondo de las pretensiones. En términos
generales, el agofamiento de la via gubernafiva es un privilegio que el
ordenamienio juridico le concede a la administracién y consiste en que, anfes
de que se la demande, se le debe dar la oporfunidad de pronunciarse sobre las
pretensiones y argumentos de oposicién a las decisiones adoptadas en los actos
administrativos, para que pueda revisaras vy, segln el caso, revocarlas,
modificarlas o aclararlas', Es decir, para que el administrado pueda acudir a ja
jurisdiccion debe, previamente, haber presentado anfe la administracién los
recursos que el legislador previé como obligatorios contra el acto que se
pretenda demandar. El arficulo 63 del C.C.A. sefiala que la via gubernativa se
agofa cuando contra fos actos administrativos no procede ningUn recurso
(articulo 62-1 ibidem). o cuando los recursos interpuestos se hayan decidido
(arficulo 62-2 ibidem). y cuando ef acto administrativo quede en firme por no
haber sido interpuestos los recursos de reposicién o queja, que ho son
obligatorios.(...)1s

7.6.2, Legislacion referida a las compelencias presupuestales en los concejos
municipales.

Laley 136 de 1994, en su capitulo Ill, referida o las atribucionest de los concejos
municipales, prevé en su articulo 32, numeral 10 que:

"Ademas de las funciones que se le seficlan en la Constitucién y la ley, son atribuciones
de los concejos las siguientes:

{o..).

10. Dictar las normas orgdanicas de presupuesto y expedir anualmente el presupuesio de
rentas y gastos, el cual deberd corresponder al Plan Municipal o Distrital de desarrollo,
de conformidad con las normas orgdnicas de planeacion.

{0

lgualmente los articulos 65 y 66 de esa misma normatividad se instruye:

13 Negrillas para resatiar.

4 Negrillas fuera del texto.

12 Consejo de Estado, Seccion 4ta. C.P, Hugo Fernando Bastidas Barcenas, junio 146 de 2011;
exp (16754).

!¢ Debe entenderse como competencias.

T
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ARTICULO 65. RECONOQCIMIENTO DE DERECHOS. Los miembros de los concejos
de las entidades teritoriales tienen derecho areconocimiento de honorarios por
la asistencia comprobada a las sesiones plenarias.

Asi mismo, fienen derecho, durante el periodo para el cual fueren elegidos, aun
seguro de vida y o la atencion médico-asistencial persondl, vigente en ld
respectiva localidad para los servidores pdblicos municipales.

Las resoluciones que para efecto de reconocimiento de honorarios expidan las
mesas directivas de los concejos, serdn publicadas en los medios oficiales de
informacién existentes en el respectivo municipio o distrito. Cualquier ciudadano
o persona podrd impugnarlas, y ko autoridad competenie, segin el caso, darg
curso a ld investigacién o proceso correspondiente.

PARAGRAFO. Los honorarios de que frata este arficulo se causardn o partir del 1
de enero de 1994, {Negrillas de la Sala).

ARTICULO 20. HONORARIOS DE LOS CONCEJALES MUNICIPALES Y DISTRITALES. El
arficulo &4 de la Ley 134 de 1994, quedard asi:

"Arficulo 4. Causacién de honorarios. Los honorarios por cada sesién a que 8
asistan los concejales serdn como méximo el equivalente al cienfo por ciento
(100%) del salario diario que corresponde al respectivo alcalde.

En los municipios de categoria especial, primera y segunda se podrdn pagar
anualmente hasta ciento cincuenta {150) sesiones ordinarias y hasta treinta (30)
extraordinarias al afio. No se podrdn pagar honorarios por prérogas a los .
perfodos ordindrios.

En los municipios de categorias tercera d sexta se podrdn pagar anualmente
hasta setenta (70} sesiones ordinarios y hasta doce (12) sesiones extraordinarias
al afo. No se podran pagar honorarios por ofras sesiones extraordinarias o por
las prorogas.

A partir del afic 2007, en los municipios de categoria fercera se podran pagar
anualmenie hasta setenta {70} sesiones ordinarias hasta doce {12} sesiones
extraordinarias al afio. En los municipios de categoria cuarta se podran pagar
anualmente hasta sesenta (60) sesiones ordinarias y hasta doce (12} sesiones %
extraordinarias al afio. En los municipios de categorias quinta y sexta se podrdn
pagar anualmente hasta cuarenta y ocho (48) sesiones ordinarias v hasta doce
(12} sesiones exiraordinarias al afio. No se podrén pagar honorarios por otras
sesiones extraordinarias o por las prorogas.

Cuando el monto méximo de ingresos corrientes de libre destinacién que el
distrito o municipio puede gastar en el concejo, sea inferior al monto gue de
acuerdo con el presente articulo y la categoria del respeciivo municipio se
requeriria para pagar los honoratios de los concejales, éstos deberdn reducirse
proporcionalmente para cada uno de los concejales, hasta que ef monto a
pagar por ese concepto sume Como mdéximo el limite autorizado en el arficulo
10 de la presente ley.

PARAGRAFO. Los honorarios son incompatibles con cualquier asighacion
proveniente del tesoro publico del respectivo municipio, excepio con aquellas
origihadas en pensiones o sustituciones pensionales y 1as demds excepciones
previstds en la Ley 4a, de 1992".
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Pues bien, el Decreto 111 de 1994, compilé las nhormas de las leyes 38 de 1989,
179 de 1994 y 225 de 1995, que conformaban el estaluto orgdnico del
presupuesto; asi este precepto en lo que hace a la regulacion de los gastos de
los entes municipales estatuyé:

“XVI. De la capacidad de confratacién, de la ordenacién del gasto y de la
avtonomia presupuesial

ARTICULO 110. Los drganos que son una seccidn en el presupuesio general de
la Nacidn, fendrdn la capacidad de coniratar y comprometer a nombre de ia
persona juridica de g cual hagan parte, y ordenar el gasto en desarrollo de las
apropiaciones incorporadas en la respectiva seccién, o que constitfuye Ia
autonomia presupuestal a que se refieren la Constitucién Poltica y la ley. Estas
facultades estardn en cabeza del jefe de cada organo quien podrd delegarias
en funcionarios del nivel directivo o quien haga sus veces, y serdn ejercidas
feniendo en cuenta las normas consagradas en el estatuto general de
contratacion de la adminisfracién publica y en las disposiciones legales vigentes.
En la seccidn correspondiente a la rama legislafiva estas capacidades se
ejerceran en la forma ariba indicada y de manera independiente por el Senado
y la Cdmara de Representantes; igualmente, en la seccidn correspondiente a la
rama judicial serdn ejercidas por la Sala Administrativa del Consejo Superior de
la Judicatura.
En los mismos términos y condiciones fendrdn estas capacidades las
superinfendencias, unidades administrafivas especiales, las enfidades
ferritoriales, asambleas y concejos, Ias contralorios y personerias territoricles vy
fodos los demds drganos estatales de cuaiquier nivel que tengan personeria
juridica. (Negriflias de la Sala).
En fodo caso, el Presidente de la Repuiblica podrd celebrar contratos a hombre
de la Nacién (L. 38/89, art. 91; L. 179/94, art. 51).
ARTICULO 111. Para garantizarla independencia que el ejercicio del control fiscal
requiere, la Coniraloria General de la Repiblico gozard de autonomic
presupuestal para administrar sus asunfos segin lo dispuesto por la Constitucién
y esta ley (L. 179/94, art. 68)".

La Ley 136 de 1994, en los articulos 65 y 66, estatuyd para los Concejales
derecho a una contraprestacién por cada sesién a lg que asistan; la cual debe
ser reconocida por la mesa directiva de esa Corporacion. ‘
Por su parte, debe hacerse referencia al articulo 110 del Decreto 111 de 1996,
el cual establece que el Concejo Municipal es una seccién del presupuesto del
municipio, como tal, goza de capacidad de contratacion, asi puede
comprometer y ordenar gasto en desarrollo de |as apropiaciones incorporadas
en su respectiva seccion a nombre de la persona juridica municipio. Al respecto
la Corte Constitucional se pronuncié en la sentencia C-345 de 2001, en la que
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considerd que la facultad de ordenaciéon del gasto de los dlcaldes no se
extiende a los Concejos, Contralorias y Personerias municipales.

La Corte precisd también que el Alcalde no fiene la competencia para ordenar
los gastos del Concejo por cuanto este drgano colegiado de eleccién popular
goza de autonomia presupuestal pard el cumplimiento de su funcion.

Asf las cosas, los gastos inherentes a los honorarios, seguros de vida y atencién
médica de los Concejales deben presupuestarse en la seccion del Concejo y
el ordenador del gasto debe ser el jefe del drgano, es decir el Presidente del
Concejo y no el Alcalde municipal. En consecuencia, hace parte de los gastos
de funcionamiento de los Concejos municipales el pago de honorarios, las
orimas de los seguros de vida y de salud, o en su caso de las cotizaciones al
régimen contributivo de salud, de los concejales. 8

Finalmente, debe considerarse que el alcance y finalidad de la ley 617 de 2001
indica que el cumplimiento de los montos mdximos de gasto de las entidades
temitoriales y de las secciones del presupuesto deben ser cumplidos de manera
inexorable, razén por la cual no existe mecanismo que autorice apropiar
partidas para gastos de funciohamiento de los Concejos por encima de los
limites legales. El monto méximo de ingresos corrientes de libre destinacion que
el disitito o municipio puede gastar en el concejo es vinculante para todas las
autoridades municipales. Asl, no es posible legalmente superar los limites
establecidos.

Con las anteriores apreciaciones se dard curso al desarrollo del caso en

concreto. @

7.7. Caso concreto

Los sefiores EDUARDO CORDOBA NIETO, ANDRES VITOLA MARIN, JOSE
CERVANTES CALDERON, MANUEL POLO SIMANCAS, ALBERTO GALERA PEREZ,
NUVAR CAMACHO BARRIOS, EMERCI RODRIGUEZ ALVAREZ requieren, mediante
el medio de control de nulidad vy restablecimiento del derecho, la nulidad del
Oficio del 16 de julio de 2014, por medio del cual se denegd la solicitud de

reajuste de los honorarios percibidos en su calidad de concejal del municipio
de Santa Catalina en el periodo comprendido desde el afio 2001 al 2011.

Ahora bien, encuentra esta Judicatura que, efectivamente, el articulo 65 de la
ley 136 de 1994 establece que los concejales tienen derecho d
reconocimiento de honorarios por asistencia comprobada a las sesiones
plenarias; lo que debe hacer la mesa directiva a fravés de una resolucion {acto
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adminisirativo individual}; luego entonces, cada vez que se ordena el pago por
la asistencia a las sesiones, se contaba con 4 meses para requerir el hoy,
pretendido regjuste; de fal suerte que al solicitarse el redjuste desde el afio 2001:
dependiendo de cuantas sesiones se hayan producido desde esa anualidad
hasta la terminacion del periodo, por cada  deliberacién en la que asistié el
actor, debia requerir su reajuste en agotamiento de la via gubemativa, para
luego presentar la respectiva accién —en' vigencia del decreto 01 de 1984-;
ahora el medio de control Hey 1437 de 2011-.

i) De la caducidad de la accién de nulidad y restablecimiento del derecho

Sobre este tema la H, Corte Constitucional'?, ha expresado:

“En el presente caso, no se observan circunstancias que hubiesen impedido
razonablemente a jos demandantes, interponer la accién de nulidad y
restablecimiento del derecho del Arficulo 85 del Cédigo Contencioso
Administrativo, mecanismo judicial efectivo para controvertfir ja decisién
adminisfrativa poria cual se liquidd y ordené ef pago de sus honorarios, dasi como
fampoco para obtener el restablecimiento de los derechos presuntamente
vulnerados”,

Entonces, lo que tiene que ver con la caducidad del medio de confrol; af
haberse concluido con el mandato constitucional en el afio 2011 —tal como lo
afirman los demandantes-, ha de entenderse hasta el 31 de diciembre de esa
anudlidad dado que con esa fecha es que finiquita el afio, el actor contaba
con 4 meses a partir de aquel para ser exigible el reqjuste de los honorarios; sélo

»  respecto de las ditimas asambleas; dado el término dispuesto por el legislador
antes citado.

Evidentemente, para la época, se encontraba rigiendo el Cddigo Contencioso
Administrativo o Decreto 01 de 1984, que en su articulo 136 numeral 2° preveia:

“La de restablecimiento del derecho caducard al cabo de cuatro (4] meses,
confados a parfir del dia siguienfe al de la publicacién, nofificacién,
comunicacion o ejecucion del acto, segin sea el caso. Sin embargo los actos
que reconozcan prestaciones periddicas podrdn demandarse en cualquier
fiempo por la administraciéon o por los interesados, pero no habrd lugar a
recuperar las prestaciones pagadas a parficulares de buena fe.

(."}!J

7 Sentencia T-384 de 2009.
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Como se observa del texto anterior, la excepcidn a demandar en cualguier
tiempo, era sdlo respecto de los actos administrativos que reconocieran
prestaciones periddicas; y en el sub lite se pretenden reajustes a honorarios's,
los cuales no fienen tal connotacién; de alli que, si la ley 136/94, previene la
cerlificacion la asistencia a las sesiones para el reconocimiento de aguellos, se
tenia que cefiir, al postulado estatuido en el decreto 01 /84, en lo que tiene que
ver con los cuatro meses. En esta misma linea la H. Corte Constitucional’?,
afirmd:

"por tanto, la inactividad de la parfe interesada frente af ejercicio de los medios
ordinarios de defensa, por desidia, desinterés o cuglguier ofra consideracion
propia de su esfera_de_decisién, impide acudir posteriormente_ante el juez
constitucional, menos aun cuando con g tutela se pretende modificar o dejor
sin valor una providencia judicial v afectar el principio de_cosa juzgada que la 8

reviste.20 $i Ja persond renuncia_expresa: o tdcitamente a los mecanismos de
defensa que el ordenamiento juridice g puesto a su alcgnce parg profeger sus
derechos v garantias, asume las consecuencias de su inaccidn, pues en tal caso,
la posible afectacién de la esfera individual estd folerada o por lo menos
permitida por el propio interesado, quien no puede luego prefender que por via
de futela se recbran etapas o discusiones que ya fueron clausuradas
vdlidamente denfro del sistema judiciatl 0 que quedaron definidas por efecio de
la caducidad o la prescripcién de la accién.?!

Coligiéndose que, si el derecho de peticién del sefior EDUARDO CORDOBA
NIETO Y OTROS, fue presentado el 23 de abril de 20142, siendo resuelto el 16 de
julio de 20142, se tiene para esa fecha ya habia fenecido en demasia el 1&rmino
de 4 meses —se insiste-, para demandar el reajuste del Glfimo mes de sesiones
asistidas y certificadas por la mesa directiva de lat junta municipal. %

En este momento, si en gracia de discusion se aceptara lo sefalado en los
hechos de la demanda, que los honorarios se debian fiquidar con el 100% de
todo lo devengado como salario diario del alcalde, g partir del 1° de enero de
2010, se tiene que igual suerte corre la pretensidon de este medio, foda vez que,

18 | diccionario de la Real Academia de la Lengua, define: Honorario, ria. (Del lat. honorarius).
1. adi. Que sirve para honrar & alguien.

2, adj. Dicho de una persond: Que tiene los honores pero no la propiedad de una dignidad o
empleo.

3. m. Estipendio o sueldo que se da o alguien por su frabajo en algln arte liberal. U, m. en
pl.iNegrila fuera del texto).

4, m. Gaje o sueldo de honor.

19 Sentencia T-384 de 2009,

2 Sentencia T-510 de 2006 de la Corfe Constitucional.

21 puede verse la sentencia T-315 de 2005 de la Corte Constitucional.

22 Folio 23-27

23 Folio 29-30
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al preexistir la misma normatividad de certificarse las sesiones asistidas para
aquel reconocimiento, se le conminaba a este tenor a la sujecion de los 4
meses; anteponiendo la caducidad en el presente asunio.

i) Faita de competencia del alcdlde para reconocer honorarios de concejal

Ahora bien, los demandantes, presentan peticién ante el municipio de Santa
Catalina, para que el representante de ese ente territorial le reconociera un
recjuste que en su parecer tiene derecho a ser pagado: sin embargo, el
Alcalde de dicha entfidad dio respuesta el 16 de julio de 2014, contestando
negativamenie tal pretension, bajo el argumento de no ser e competente para
decidir dichos asuntos.

De acuerdo con lo estudiado en el marco normativo de esta providencia, se
encuentra que el Decreto 111 de 1996 establece claramente que las enfidades
teritoriales, las asambleas v los_concejos fendrdn capacidad de confratar y
comprometer a nombre de la persona juridica de la cudll hagan parte; de igual
forma, tienen la potestad de ordenar el gasto en desarollo de Ias
apropiaciones incorporadas en la respectiva seccién. lo que constituye la
autonomia presupuestal a que se refieren la Constitucién Politica y la ley. La
misma norma citada establece que estas facultades estardn en cabeza del jefe
de cada drgano quien podrd delegarlas en funcionarios del nivel directivo o
quien haga sus veces.

En ese orden de idecs, se encuenira que quien tenia la facultad para
reconocer los derechos reclamados por los actores, es el presidente del
concejo municipal respectivo y no el alcalde. En tal medida se pronuncid g
Corte Constitucional en la sentencia C-3465 de 2001, en la gue considerd que la
facultad de ordenacion del gasto de fos alcaldes no se extiende a  los
Concejos, por cuanto este érgano colegiado de eleccién popular goza de
autonomia presupuestal para el cumplimiente de su funcién.

Ast las cosas, los gastos inherentes a los honorarios, seguros de vida y atencién
medica de los Concejales deben presupuestarse en la seccidn del Concejo vy
el ordenador del gasto debe ser el jefe del érgano, es decir el Presidente o I
Mesa Directiva del Concejo Municipal de Santa Cataling y no el Alcalde
municipal.

Conforme con lo expuesto, advierte la Sala gue la respuesta dada por el
Alcalde de Santa Catdlina no constituye un acto administrativo, puesto que

. solo se limita a expresar la falta de competencia para pronunciarse en el caso,
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SIGCHMA

Asl las cosas, como quiera que no existe en el plenario ninguna prueba que dé
cuenta del agotamiento de la via gubernativa frente ol funcionario
competente para reconocer el redjuste de los honorarios de los concejales
demandantes, EDUARDO CORDOBA NIETO, ANDRES VITOLA MARIN, JOSE
CERVANTES CALDERON, MANUEL POLO SIMANCAS, ALBERTO GALERA PEREZ,
NUVAR CAMACHO BARRIOS, EMERCI RODRIGUEZ ALVAREZ, esta Sola procederd
a declararse inhibida para fallar de fondo, atendiendo la carencia absoluta de
presupuesios procesales de la demanda.

7.8. Conclusidon

La Sala concluye que la sentencia de primera instancia debe ser REVOCADA,

para en su lugar, esta Corporacién declararse inhibida para fallar de fondo, 8
atendiendo la carencia absoluta de presupuestos procesales de la demanda,

al encontrar demostrada la falta de agotamiento de la via gubernativa, puesto

que los demandantes no exigieron su derecho ante el Presidente del Concejo

o la Mesa Directiva del Concejo Municipal de Santa Catalina que es el
ordenador del gasto, sino que acudieron ante el Alcalde del Municipio, cuando

éste no era la autoridad competente de acuerdo con la ley, para realizar dicho
reconocimiento.

Ademds, puede evidenciarse, incluso, que existe caducidad de la accién o

medio de control de nulidad vy restablecimiento del derecho toda vez que. el
precitado reajuste debia reclamarse judiciaimente deniro de los 4 meses
siguientes a la expedicién del acto administrativo de reconocimiento de los
honorarios de los concejales demandantes, atacando dicha liquidacion, y no,

en el 2014, cuando ya han frascurrido casi 3 anos desde la dliima vez que los %
actores fungieron como concejales (afio 2011).

Vil.-_COSTAS -

1

Conforme con lo estipulado en el art. 188 del CPACA, vy los art. 365 y 366 del
CGP., esta Corporacion se abstendrd de condendr en costas como quiera que
se produjo un fallo inhibitorio.

VIIL.- DECISION

En mérito de lo expuesto, el Tibunal Administrativo de Bolivar, administrando
justicia en nombre de la Republica y por autoridad de la ley,
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FALLA

PRIMERO: REVOCAR o sentencia proferida en audiencia inicial del 14 de
septiembre de 2016, proferida por el Juzgado QOctavo Administrativo del
Circuito de Cartagena, que negé las prefensiones de la demanda.

SEGUNDO: DECLARARSE inhibida esta corporacion, para fallor de fondo,
atendiendo la carencia absoluta de presupuestos procesales de la demanda,
de acuerdo con lo expuesto en las consideraciones de esta providencia.

TERCERO: NO CONDENAR EN COSTAS a las partes, de acuerdo a lo establecido
en la parte motiva de esta providencia.

8 CUARTO: DEVUELVASE el expediente al Juzgado de rigen, previas s
anotaciones de ley en los libros y sistemas de radicacion.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

Constancia: El proyecto de esta providencia fue estudiado y aprobado en
Sala No. 060 de la fecha-

SN

EDGAR ALEXI VASQUEZ CO
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