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Cartagena de Indias D.T. y C., nueve (09) de abril de dos mil diecinueve (2019)

Medio de control NULIDAD Y RESTABLECIMIENTO DEL DERECHO
Radicado 13001-33-33-010-2017-00198-02
Demandante ANA ODILIA ECHEVERRY NORENA

CAJA DE SUELDOS DE RETIRO DE LA POLICIA
NACIONAL- CASUR

Magisitrado Ponente MOISES RODRIGUEZ PEREZ

Revoca rechazo de demanda. Acto adminisfrafivo
demandado susceptible de control judicial, por haberse
agotado el requisito previo de la via administrativa sobre
el derecho que el causante aducia asisfile, mismo
derecho gque hoy radica en cabeza de la demandante,
en calidad de sustituta.

Demandado

Tema

[.-ASUNTO

Revisada la actuacidon cumplida en el asunto, procede el Despacho a decidir
el recurso de apelacion interpuesto por el apoderado de la parte accionante,
en contra del auto dictado el 21 de septiembre de 2017 por medio del cudl,
el Juzgado Décimo Administrativo del Circuito de Cartagena, rechazd la
demanda al considerar que el acio administrativo demandado no era
susceptible de conftrol judicial.

II. ANTECEDENTES

2.1 Avto apelado?

El asunto en referencia, fue conocido por la Juez Décimo Administrativo del
Circuito de Cartagena, quien mediante providencia del 21 de septiembre de
2017, rechazd la demanda al considerar gue el acto administrativo
demandado no era susceptible de control judicial.

El A guo expuso, que el acto administrativo que se pretende demandar
resolvid una solicitud que en su momento presentd quien detentaba la
titularidad de la prestacidn, por tanto si el sujeto active de esa actuacién
fallecié estimaba improcedente que la demandante pretendiera demandar
la nulidad de dicho acto, siendo que no fue la destinataria del mismo, ya que
para ese momento no ostentaba la legitimacion para ello, toda vez que aln
vivia el titular de la asignacién de retiro.
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Estimé que el acto que aduce demandar no seria susceptible de control
judicial, ya que la demandante no es la destinataria del mismo por lo tanto no
podia estudiar la legalidad del acto administrativo que tuvo otro beneficiario.

Por lo gue recomendd que la demandante iniciara una acltuacion
administrativa que culmine con la expedicidn de un acto administrativo en la
que esta sea la destinataria del mismo y se le resuelva su peticion con
fundamentos en la situacién juridica que ahord representa.

2.2. Fundamentos del recurso de apelacion?

B apoderado de la parte demandante, argumenta su recurso en el sentido

de establecer que su representada es considerada como sustifuta en todos 8
los derechos que en vida le podian corresponder al finado pensionado, afirma

que es una especie de sucesidn procesal, por lo que no podid el juez de

primera instancia establecer que siendo el destinatario el difunto del acio
administrativo aqui acusado y este no haya ejercido la accién que aqui se

estd ejecutando, de tadjo se le desconozca a la sefiora Odilia Echeverry la
condicién en que en estos momentos y a partir de la Resolucidon viene
detentando. '

Considera que acepiar la anterior decisidon representaria un refroceso en los
derechos adquiridos por el difunto y gue se han fransmitido post mortis a la
demandante, por lo que aduce que desconocer lo anterior contraviene o
regulados en los articulos 53 y 228 de la Constitucion Politica en lo que tiene \
que ver con la prelacion de lo sustancial sobre lo formai. %

. CONSIDERACIONES

3.1. Competencia.

El Tribunal es competente para conocer en segunda instancia de la presente
demanda, conforme lo establece el articulo 243 numeral 1, en concordancia
con el arficulo 125 del Cédigo de Procedimiento Administrafive y de 1o
Contencioso Administrativo, por fratarse de la apelacién de un auto proferido
en primera instancia por el Juzgado Décimo Administrativo del Circuito de

Cartagend.
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3.2. Problema Juridico

La Sala se cenirard en el estudio de los argumentos expuestos por la parte
recurrente, asi:

sSe configura la causal de rechazo de la demanda, confenida en el articulo
169 numeral 3 def CPACA, cuando la demandante — sustituta pensional - no
ha hecho uso de la acfuacién administrativa como requisito previo para
acceder a la adminisfracién de justicia?

3.3. Tesis de la Sala

La Sala REVOCARA la providencia de primera instancia, atendiendo a que, el
hecho que la demandante no sea la destinataria del acto demandado, no
implica que el mismo no sea susceplible de conftrol judicial, toda vez que la
senora Ana Qdlilia Echevemry Norefia detenta la cdlidad de sustituta de la
asignacion mensual de retfiro, que en vida disfrutaba el sefior Benjomin
Morcillo; enconirGndose asi, legitimada para demandar la nulidad de
cualquier acto administrativo que limite su derecho, enire estos, 1a decisidn
administrativa mediante la cudl se niega el reconocimiento del incremento o
redjuste de la asignacidn de retiro del causante Benjamin Morcillo.

Para resolver el presente asunto, la Sala adelantard el siguiente estudio: (i)
Requisito de procedibilidad para la demanda ante la  Jurisdiccién
Contenciosa Administrativa; (i} Bl rechazo de la demanda; (i} Los actos
administrativos sujetos al control judicial; (iv)] coso en concreto y (v)
conclusién.

3.4. Marco Juridico y Jurisprudencial

3.4.1 Requisito de procedibilidad para la demanda ante la Jurisdiccién
Contenciosa Administrativa

Nuestro mdaximo Tribunal Contencioso Administrativo, sobre este aspecto ha
senalado:

“Ello conlleva a la configuracién de la denominada proposicién juridica incompleta
que implica fa inepfitud sustantiva de la demanda y, por ende, impide un
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pronunciamiento de fondo por parte del juez, como lo ha precisado el H. Consejo de
Estado. Asl, en sentencia de 18 de mayo de 201 13 refirié:

" Bajo el marco dellitigio propuesto en el petitum y de acuerdo al recurso de apelacién
ejercido porla parte demandante, corresponderia a la Sala en esta instancia examinar
la legalidad de las Resoluciones No. 20503 del 19 de julio 2005 y No. 8400 del 30
noviembre de 2005, en orden a determinar si la sefiora Amparo Vallejo Jaramillo tiene
derecho o no g la reliquidacién de la pensidn gracia reconocida, con inclusion de la
totalidad de factores devengados en el afio anterior a la consolidacién de su sfatus
pensional: sin embargo, al estudiar el expediente de la referencia y la actuacion
administrativa adelantada por la accionante en procura de la definicion del derecho
pensional en discusién, se advierte la indebida individualizacién de los actos acusables,
vicio que doctinariamente se define como una proposicion juridica incompleta que
implica la ineptitud sustanfiva de la demanda interpuesta e inhabilifa a la Sala para
emitir pronunciamiento de fondo frente a la litis, bajo las consideraciones que a
continuacion se exponen:

En efecto, a fin de ejercer la accién subjetiva de anulacién consagrada en ef arficulo 8
85 del C.C.A., es menester, enfre otros requisitos de orden procedimental y sustancial,

que la parte actora dentro del fibelo introductorio individualice con toda precision el

acto o los actos a demandar, bajo las reglas o directrices establecidas por el Legislador

en el arliculo 138 del C.C.A., que dispone en sintesis la demandabilidad de Ja totalidad

de actos que hayan conformado el agofamiento de la via gubernativa salvo aguelfos

casos en fos que el acto definitivo es revocado, evento en el que tan sdlo procede
demandar fa ditima decision.

A partir de lo anterior, es claro que en_fodo caso debe demandarse el ggio
adminisirativo gue contiene la manifestaciéon de voluntad de la Administracion frente

o una situacion_juridica _particular, _junto con aquellgs decisiones que _en_ via
qubemativa_constituyan_una unidad juridica con el mismo, pues ello compone
necesariomente la érbita de decision del Juez frente a una pretension anulatorid,
precisamente por g identidad v unidad de su contenido y de sus efectos juridicos, sin

que pueda segmentarse_bgjo tales condiciones el andlisis de su legalidad, Ld O
inobservancia de lo expuesto vicia susiancigimente el contenido de la pretension O
anulatoria en el marco de la accién de Nulidad y Restablecimiento del Derechg, lo

aue se fraduce en Ia configuracién de la denominada proposicion juridica incompleta

que impide el ejercicio de la capacidad decisoria del Juez frente al litigio propuesto,
tornando procedente la declargcién inhibitoria gl respecto.

A nivel del petitum la situacién en mencién se suscita en dos casos de ocurrencia
alternativa o sumada g saber: i) Cuando el acto acusado toma idgicamente imposible
la decision de fondo debido a una imeparable ruptura de su relacidn con la causa
petendi, o i} Cuarido el acto demandado no es auténomo por encontrarse en una
inescindible relacién de dependencia con ofro u ofros no impugnados que

3 SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO-SECCION SEGUNDA-SUBSECCION "A™
Consejero ponente: GUSTAYO EDUARDO GOMEZ ARANGUREN-Radicacién nomero: 76001-
23-31-000-2006-02409-01{1282-10)-Actor: AMPARO VALLEJO JARAMILLO-Demandado: CAJA
NACIONAL DE PREVISION SOCIAL - CAJANAL
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determinan su contenido, validez o su eficacia, eventos en los que como se expreso
resulfa imposible emitir una decisién de fondo para ef Juez. {...)

Por lo anferior, no es posible en este caso adelantar andlisis de legalidad y decision
anulatoria Gnicamente frente a los actos censurados pues éstos de una U ofrd forma
confirmaron la decisién de reliquidacion obfenida en la mencionada Resolucion, de
manera que su confenido y sus efectos jurdicos amerifaban necesariamente su
cuestionamiento judicial en razén de la unidad jurddica que guarda con las
Resoluciones posteriormente expedidas. Asi, en tanfo la parte demandantfe omitic
cuesfionar el acto administrafivo que en principio y sustanciaimente confiene la
decisién tachada de ilegalidad en el sub exarnine -Resolucién No. 23701 del 23 de
agosto de 2002-, no podia vdlidamente emifirse juicio alguno, razén por la que se
conciuye la inepfitud sustanfiva de la demanda y la decision inhibitoria ol respecto, en
ausencia de lag proposicion juridica necesaria para definir de manera adecuada la
pretension de la actora. {...}

C Por Gltimo, debe precisarse que ésta Sala en diferentes oportunidades ha sostenido
O que fa decisién inhibitoria no es la manera normal y adecuada de concluir un pleito,
mas en asuntos pensiondales en los que ha propugnado por superar Ia rifualidad en aras
de la efectividad de los derechos; sin embargo, en cases como ésfe, no puede
simplemente superarse el asunto habilitando el andlisis de legalidad escasamente
propuesto pues ante una eventual decisién anulatoria y restablecimiertto del derecho,
las consecuencias del acto no cuestionado se manfendrian incdlumes en confravia
de la normafividad aplicable y en detrimenio de los recursos pdblicos desfinados a la
Seguridad Social.”

Segun se ha dicho en la jurisprudencia del Consejo de Estado, materializada
en la sentencia del 10 de septiembre de 2009, de la Seccidén Segunda
Subseccion “B" Consejero Ponente, doctora BERTHA LUCIA RAMIREZ DE PAEZ:

"“Via Gubernativa: Sabido es que para el ejercicio de la accion de nulidad y

restablecimiento del derecho se requiere del agotamienfo previo de la via
8 gubemnativa, Este presupuesfo se conoce como el principio de "discusién previa”, el

cual fiene por finalidad que la Administracién en sede gubernativa y a instancia del
administrado, tenga la oportunidad de revocar, confirmar o modificar su decision
previamente a que el acfo adminisirativo sea sometido a control jurisdiccional por via
de la citada accion de nulidad y restablecimiento del derecho. Como quiera que la
via gubemativa constituye el primer escenario donde se debate la legalidad de un
acto particular, deben plantearse en ella los mismos hechos que luego habrdn de
aducirse ante el Juez Administratfivo; de lo contrario se estaria violentando el derecho
de defensa de fa Administracion”,

3.4.2 El rechazo de la demanda

El articulo 169 del C.P.A.C.A., el cudl sefiala de manera taxativa, con relacidn
arechazo de la demanda, que ésta procede:

I. Cuando hubiere operado la caducidad.
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2. Cuando habiendo sido inadmitida no se hubiere corregido la demanda denfro de
la oportuniddd legalmente establecida.
3. Cvando el asunio no sea susceptible de conirol judicial.”

3.4.3. Los actos administrativos sujetos al control judicial4

Con respecto a los actos administrativos sujetos al Derecho Administrativo el
H. Consejo de Estado ha establecido:

Sealo primero adverlir que son actos definitivos, suscepftibles de ser demandacdios anfe
Ia jurisdiccién de lo contencioso adminisfrativo, de acuerdo con lo estipulado en el

arifculo 43 de la Ley 1437, "los gue decidan direcig o indirectamente el fondo del
asunto o hagan imposible confinuar ia actuacion'.

Asf pues, un acto administrativo subjetivo o acto definitivo parficular, es una
declaracién de voluntad dirigida al ejercicio de la funcién administrativa, que produce

efecfos juridicos, es decir que crea, reconoce. modifica o exfingue situaciones

juridicas, mientras que los actos de ejecucidn se fimitan a dar cumplimiento a una 8
decision judicial o adminisirativa, sin que pueda afimarse que de ellos surjon
situaciones jurfdicas diferentes a las de Ia senfencia o acto ejecutado.

De acuerdo con lo anterior. Gnicamente las decisiones de la Administracién producto
de la conclusién de un procedimiento administrativo o los actos que hacen imposible
la continuacién de esa actuacién, son susceptibles de control de legalidad por parte
de la jurisdiccién de lo contencioso administrativo, lo que, dicho de ofra manera,
significa que “los actos de ejecucién de una decisién administrafiva o jurisdiccional se
encuentran excluidos de dicho conirol, toda vez que a fravés de elflos no se decide
definifivamente una actuacion, pues sélo son expedidos en orden a materializar o
ejecutar esas decisiones”.

Asi las cosas, atendiendo los fundamentos normativos y jurisprudenciales
citados, esta Judicatura entrard a analizar el recurse de apelacién. %

3.5. Caso en concrelo

Encuentra esta Corporacion, gue ANA ODILIA ECHEVERRY NORENA, presentd
demanda de nulidad vy restablecimiento del derecho en contra de la CAJA
DE SUELDOS DE RETIRO DE LA POLICIA NACIONAL- CASUR-, en la que solicifa
que se decrete la nulidad del oficio No. 16065/0AJ de 28 de julio de 201 6 gue
niega el reconocimiento del recjuste de la asighacion de restiro, dirigida «al
sefior Benjamin Morcillo y que se proceda al reconocimiento y pago de los

4 Consejo de Estado -Sala De Lo Contencioso Administrativo- Seccion Cuarfa -N y R -
Consejero ponente: JORGE OCTAVIO RAMIREZ RAMIREZ- Bogotd D.C., veintiséis (26) de
septiembre de dos mil frece (2013} - Radicacion nimero: 68001- 23-33-000-2013-00296-
01(20212) - Actor: COLOMBIA TELECOMUNICACIONES S.A. ES.P. ~ Demandado: MUNICIPIO
DE BUCARAMANGA '
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valores causados por dicho reconocimiento.

En el estudio de la admisidén de la demanda, la juez A-quo establece que en
el presente asunto se configura el rechazo de la demanda por no ser el acto
demandado susceptible de control judicial, foda vez que el mismo, va dirigido
al causante, por lo que, la agul demandante debia iniciar la actuacién
administrativa solicitando el reconocimiento del derecho que aduce le asiste.

Procede esta Sala a pronunciarse acerca de la decision recurrida, y en
consecuencia a redlizar el estudio de las pruebdas obrantes en el proceso:

Se encuenira probado que el acto administrativo demandado se trata de un
oficio identificado con No. 16065/0AJ del 28 de julio de 2014, por medio del
% cual CASUR resuelve una solicitud elevada por el sefior Benjamin Morcilio,

consistente en el reconocimiento y pago del regjuste de asignacion de retiro
y que fue despachada de manera desfavorabied.

De igual forma, se encuentra probada que da través de Resolucidn No. 412 del
02 de febrero de 2017 CASUR reconoce la sustituciéon de asignacién mensual
de retiro a la sefiora Ana Odilia Echeverry Norefias.

Pues bien, la Corte Constitucional en sentencia de unificacién SU 975-03,
establecié que en materia de reagjuste de pensiones, se requiere que se haya
solicitado previamente a la entidad competente:

fundamentales por parte de la autoridad piblica en materia de regjuste
pensional, que el mencionado reqjuste haya sido efectivamente solicitado ¢
la enfidad competente para poder obtener de ésta su reconocimiento. De lo
contrario, no se darfa a la autoridad pdblica la oportunidad de hacer efectivo
el derecho invocado por el inferesado. En los casos relacionados los
accionanfes no elevaron reclamacidn ante CAJANAL para solicitar el reajuste
de sus mesadas pensionales antes de inferponer la accién de futela, no existié
una accidén u omisién que potencialmente o de hecho vulnerara o amenazara
los derechos fundamentales de los petficionarios”.

8 “Es necesario para que se configure una vulneracién de los derechos

Frente a lo anterior, esfima la Sala que, dentro del presente asunto se
encuentra agotado el requisito previo de la via administrativa o de discusidn

3 Folios 8-9
sFolio 11
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previa, pues el sehor Benjamin Morcillo lo cumplié en vida, al radicar ante la
enfidad demandada el dia 13 de julio de 2016 la solicitud de redjuste de
mesada pensional con base en &l |.P.C., no siendo indispensable que Ia
demandante — sustituta — adelante dicho trdmite; tfoda vez que, la entidad
demandada tuvo la oportunidad de debalir el derecho pretendido,
emitiendo respuesta hegativa; derecho que, si bien es cierto su fitular era el
sefior Benjamin Morcillo {Q.E.P.D.), hoy radica en cabeza de su sobreviviente,
la aqui demandante sefiora ANA ODILIA ECHEVERRY NORENA,

Ast las cosas, considera esta Sala gue le asiste razdn a la parte demandante,

toda vez que, ala misma le fue fransferido el derecho pensional del causante
Benjamin Morcillo v siendo que es Id titular actual de dicho derecho, quien se
encuentfra legitimada para demandar la nulidad de cualquier acto
administrativo gue limite su derecho, enire éstos, la decision administrativa 8
mediante |a cual se niega el reconocimiento del incremento o redjuste de la
asighacién de retiro del causante Benjamin Morcillo.

Ahora bien, es importante resaltar que, el hecho que la demandante no sea
la destinatario del acto demandado, no implica que el mismo no sed
susceptible de control judicial; en ese sentfido, no son de recibo para la Sala,
los argumentos expuestos por la juez de primera instancia para rechazar la
demanda; pues obvid que la seficra Ana Odilia Echeverry, es la actuadl
beneficiaria de la asignacién mensual de retiro en calidad de sustituta y por
ende se encuentra legitimada para demandar la nulidad del acto que niega
un reconocimiento; maxime cuando a la administracién le fue respetado su
derecho de defensa, pues tuvo la oportunidad de debatir y estudiar el
derecho que el causante aducia csistile, el mismo que hoy reclama la %
demandante sobreviviente.

Por lo anterior, se REVOCARA la decisién proferida por la Juez Décimo
Administrativo del Circuito de esta ciudad.

3.6. Conclusiéon

Corolario de lo expuesto, la Sala REVOCARA la providencia de primera
instancia, atendiendo ¢ que dentro del presente asunto se encuentra
agotado el requisito previo de la via adminisirativa o de discusidn previa, y
esté& demosirado que el hecho que la demandante no sea la destinataria del
acto demandado, no implica que el mismo no sea susceplible de conirol
judicial, toda vez gque la sefiora Ana Odilia Echeverry Norefia detenia ia
Cédigo: FCA - 003 Versiom: 01 Fecha: 18-07-2017
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calidad de sustituta de la asignacidon mensual de retiro, que en vida disfrutaba
el sehor Benjamin Morcillo; encontrdndose legilimada para demandar la
nulidad de cualguier acto administrafivo que limite su derecho, entre estos, la
decisibn administrativa mediante la cual se niega el reconocimiento del
incremento o redjuste de la asignacion de refiro del causante Benjamin
Morcillo, -

En mérito de lo expuesto, el Tribunal Administrativo de Bolivar Sala de Decision
002,
RESUELVE:

PRIMERO: REVOCAR, el auto de fecha 21 de septiembre de 2017, por medio
del cual, el Juzgado Décimo Administrative del Circuito de Cartagena,
O rechazd la demanda.

SEGUNDO: Ejecutoriadda esta providencia, ENVIAR el proceso al JUZGADO DE
ORIGEN, para lo de su competencia.

TERCERO: DEJAR las constancias que correspondan en los libros y sistemas de
radicacioén judicial.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

El proyecto de esfa providencia fue estudiado y aprobado segin consta en
el acta de la fecha No. 023
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EDGAR ALEX]I VASQUEZ CONERERAS CLAUDIA RAIRICIA PENUELK ARCE
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