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Medio de control: Nulidad y Restablecimiento del Derecho
Radicado: 110013335-017-2015-00212-00

Demandante: WILMER TELLEZ

Demandado: CONTRALORIA GENERAL DE LA REPUBLICA
Tema: Reintegro

Sentencia No.: 148

No encontrando causal que pueda anular lo actuado, agotadas las etapas previas previstas dentro de la
presente actuacion y una vez transcurrido el término de alegatos concedido a las partes, procede el
Despacho a dictar SENTENCIA DE PRIMERA INSTANCIA en el medio de control de nulidad y
restablecimiento del derecho laboral de la referencia.

|. ANTECEDENTES

El sefior WILMER TELLEZ en ejercicio del medio de control de nulidad y restablecimiento del derecho,

mediante escrito radicado el 6 de febrero de 2015 (F1.62), elevo demanda ante esta Jurisdiccion solicitando
las siguientes:

PRETENSIONES:

1.Que se declare la nulidad de la Resolucién ORD-81117-001081-2014 y, la correspondiente
comunicacion dirigida al accionante.

2. A titulo de restablecimiento del derecho condenar a la CONTRALORIA GENERAL DE LA REPUBLICA
areintegrar al accionante a un cargo igual al que ocupaba hasta el 10 de julio de 2014 o a uno de superior
categoria, sin solucion de continuidad y con requisitos afines para su ejercicio en una entidad del Estado.
El cumplimiento de la sentencia dentro de los 10 dias siguientes a su ejecutoria.

3. Se condene el reconocimiento de los salarios y prestaciones, con sus aumentos y ajustes desde la
revocatoria del empleo o el retiro o desvinculacion oficial y hasta cuando se haga efectivo el reintegro
solicitado.

4. Los valores que se ordena pagar deben ser indexados de conformidad con lo previsto en el articulo 187
de la Ley 1437 de 2011, desde la fecha de su desvinculacion hasta la fecha de ejecutoria de la sentencia
que ponga fin al proceso y el pago de intereses a partir de la ejecutoria en la forma ordenada por el
articulo 192 del CPACA

5. El reconocimiento y pago de los perjuicios y dafios causados, incluido el moral, al igual que las
indemnizaciones correspondientes de conformidad con la Ley 909 de 2004, asi como las costas y
agencias en derecho.

NORMAS VIOLADAS: El demandante sefiala como transgredidos las disposiciones normativas contenidas
en la Constitucion Politica preambulo, articulos 2, 4, 6, 13, 25, 29, 48, 53, 90, 124, 125 y 209; Cddigo de
Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo - CPACA en sus articulos 3, 10, 34, 103, 138,

161, 187, 192 y sgtes., 229 y 230. Leyes 909 de 2004 y Ley 1444 de 2011. Decretos 4057 de 2011, 1179 de
2014 y 1303 de 2014.

TESIS DEMANDANTE: Afirmé el accionante que los mandatos normativos citados fueron marginados de las
consideraciones administrativas al haberse procedido a una desvinculacion masiva del cargo publico oficial con

desatencion de las reglas que lo autorizan configurandose la causal de infraccion de las normas en que
deberia fundarse.

Asi mismo sostiene la existencia de la causal de falsa motivacion afirmando que el proceder de la accionada
constituy6 una revocatoria directa del acto particular y concreto sin consentimiento de su destinatario afectado
lo que configura flagrantes vulneraciones a derechos fundamentales.

Considera que la CONTRALORIA GENERAL DE LA REPUBLICA, no tuvo en cuenta los amparos y el respeto
a la estabilidad laboral del accionante, quien contaba con fuero especial por razon de su sindicalizacion laboral,
segun consideracion constitucional, desvinculandolo sin que mediara causal justa para su procedencia, y con
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desconocimiento de sus derechos fundamentales constitucionales al debido proceso, igualdad, trabajo,
seguridad social, salud, dignidad humana, estabilidad laboral, confianza legitima, minimo vital y expectativas
legitimas.

Afirma que el proceder de la accionada configura flagrantes vulneraciones a derechos fundamentales
subrayando que la Ley 1444 de 2011 en su articulo 18 paragrafo 3° garantiza la proteccion integral de los
derechos laborales de las personas vinculadas a las distintas entidades del Estado que fueron objeto de
intervencion como el caso del extinto DAS.

A la fecha el sefior WILMER TELLEZ no ha sido reintegrado dandole un trato desigual frente a los diferentes
funcionarios que si han sido reubicados por tutela.

La incorporacion a la Planta de Personal de la Contralaria de servidores publicos del DAS en supresion
consolidd una situacion juridica particular comoquiera que a través de este acto administrativo no solo se genero
el nacimiento de una nueva relacion laboral sino que se garantizé los derechos derivados de la carrera
administrativa y la vinculacion provisional que los empleados hubieran adquirido al ingresar al DAS al no
disponerse expresamente la no solucion de continuidad.

Concluye que, el accionante gozaba de una estabilidad laboral bajo el amparo de una expectativa legitima
prestando sus servicios personales al Estado Colombiano en el extinto DAS, durante varios afios y en la
CONTRALORIA GENREAL DE LA REPUBLICA al momento de ser desvinculado, confiado en la garantia
constitucional de estabilidad laboral y del derecho a un empleo digno hasta cuando fue derogada su designacion
o nombramiento; pese a ello la accionada desconociendo todos los principios constitucionales rechazo la
posibilidad de conciliacion prejudicial con indiferencia frente a las reclamaciones elevadas.

TESIS DEMANDADA (fls.309-316): La accionada manifiesta que se opone a todas las pretensiones, por
cuanto el acto administrativo demandado no esta viciado de alguna causal de nulidad puesto que se ajusta ala
sentencia C-386 de 2014, mediante la cual se declard inexequible el articulo 15 de la Ley 1640 de 2013.

Habida cuenta de que el demandante ostentaba naturaleza de funcionario nombrado en provisionalidad, no es
titular del derecho al reintegro cuyo restablecimiento solicita. En casos de supresion de entidades, tal derecho
es predicable a los funcionarios nombrados en carrera y de conformidad con la Ley 790 de 2002 le corresponde
un reconocimiento economico para la rehabilitacion profesional y técnica; la Contraloria General de la Republica
ha garantizado el acceso del demandante a los beneficios a que tiene derecho, los cuales no corresponden al
pago de salarios y emolumentos dejados de percibir.

Mediante la sentencia C-386 de 2014, la Corte declar6 inexequible el articulo 15 de la Ley 1640 de 2013, que
era el fundamento legal del Decreto Ley 2713, que confirid facultades extraordinarias al Presidente para
incorporar funcionarios del DAS en Supresion a la Contraloria General de la Republica, por tanto, las
resoluciones de incorporacion de empleados del DAS en supresion a la Planta Transitoria de la entidad
carecieron de sustento juridico configurandose asi la inconstitucionalidad de tales resoluciones de incorporacion,
escenario ante el cual la Contraloria General de la Republica cumplié con su obligacion constitucional y legal de
expedir, la Resolucion ORD-811174-001081-2014, por la que derogé las resoluciones de incorporacion de
empleados del DAS en supresion a la Planta Transitoria de la entidad y ordend su retiro del servicio, dando
prevalencia a la proteccion del ordenamiento constitucional.

La resolucion demandada no vulnero los derechos al debido proceso, igualdad, trabajo, seguridad social y salud,
puesto ella era necesaria para cumplir con el ordenamiento juridico, en particular aquellas disposiciones sobre
pérdida de fuerza ejecutoria y, decaimiento del acto administrativo.

Mediante concepto 20166000239861 de 18 de noviembre de 2016, el Departamento Administrativo de la
Funcion Publica establecié que, de conformidad con el articulo 6 del Decreto 4057 de 2011, en el caso de
supresion de empleos del DAS, los empleados en provisionalidad tendréan derecho a los beneficios econémicos
previstos en el capitulo Il de la Ley 790 de 2002, y no la reincorporacion en otros cargos.

Que no esta acreditada la existencia del derecho al reintegro del sefior WILMER TELLEZ y al pago de salarios

y prestaciones dejadas de percibir por éste. Habida cuenta de los articulos 44 de la Ley 909 de 2004, 28 y 29
del Decreto Ley 760 de 2005, asi como de los mencionados conceptos del Departamento Administrativo de la
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Funcion Publica, el demandante en su condicion de funcionario nombrado en provisionalidad, no es titular del
derecho al reintegro, cuyo amparo solicita, sino al reconocimiento de los beneficios previstos en el capitulo Il de
la Ley 790 de 2002.

Por otra parte, precisa que el dia 21 de Agosto del 2014, el SERVICIO NACIONAL DE APRENDIZAJE (SENA)
le envio el instructivo al sefior WILMER TELLEZ en el cual se le indicaban los pasos para realizar |a solicitud del
reconocimiento econoémico de acuerdo con la ley 790 de 2002 y el decreto 190 de 2003 al correo
wilte1122@hotmail.com, direccion que efectivamente pertenece al funcionario demandante, como se acredito
durante la audiencia de pruebas en desarrollo del interrogatorio absuelto por el sefior WILMER TELLEZ. Pese
aesto, alafecha, el demandante no ha allegado respuesta alguna, en relacion con el ofrecimiento realizado por
el SENA.

Subraya que el dia 14 de Noviembre de 2016, por medio de correo electronico, el SENA informé al sefior
WILMER TELLEZ que ya el Ministerio de Hacienda habia asignado los recursos para viabilizar sus beneficios.
Sin embargo una vez mas el demandante no realizo la solicitud.

Destaca que de conformidad con lo dispuesto por el decreto 2713 de 2013, es improcedente a todas luces la
pretension de reincorporacion habida cuenta que en su articulo cuarto expresamente establecié que dado el
caracter transitorio de la planta, una vez que el servidor incorporado en uno de estos empleos es retirado del
servicio por cualquiera de las causales sefialadas en la ley, el cargo que venia ocupando seria automaticamente
suprimido.

Que a fin de cumplir las 6rdenes dadas por la Corte Constitucional mediante sentencia T-324 de 2015 que
amparo los derechos de los exfuncionarios del DAS desvinculados de la Contraloria la cual tiene efectos inter
comunis, y en virtud de lo dispuesto por el articulo 44 de la Ley 909 de 2004, se iniciaron los tramites de
incorporacion de los ex servidores del DAS en empleos iguales o equivalentes a los que ostentaban en el DAS,
como resultado de lo anterior, de una parte, 48 funcionarios ya ha sido reincorporados, 4 se ordend el archivo
porque no hay empleo equivalente o desistieron de la reincorporacion, 2 se consideré que hubo una
reincorporacion atipica en la CGR, 8 fueron indemnizados, 8 el nombramiento fue revocado y 1 de imposible
reincorporacion. En relacion con los 20 funcionarios en provisionalidad restantes, fueron remitidas las cartas
correspondientes mediante correo electronico, a fin de que tramitaran el beneficio econémico a que tienen
derecho. Finalmente Afirma que la mesa interinstitucional ha enviado cartas a mas de 50 entidades para que
informen si tienen vacantes en las cuales puedan ser reincorporados los ex funcionarios del DAS. Y a la fecha
no se ha recibido ninguna respuesta favorable, en relacion con dichos funcionarios nombrados en
provisionalidad.
Il. CONSIDERACIONES

PROBLEMA JURIDICO

De acuerdo con los antecedentes del caso, corresponde al Despacho determinar si el acto administrativo
demandado, Resolucion ORD-81117-001081-2014 del 10 de julio de 2014, se encuentra viciado de nulidad
bajo las causales de infraccion de las normas en que deberia fundarse y falsa motivacion, y con ocasion a
ello si es procedente ordenar el reintegro del demandante a un cargo de igual o superior jerarquia al
desempefiado al momento de su retiro de la Contraloria General de la Republica, ademas del reconocimiento
y pago de una indemnizacion.

EL DEBIDO PROCESO ADMINISTRATIVO! 2

El articulo 29 de la Constitucion Politica consagra el derecho fundamental al debido proceso y ordena que
sea aplicado en todas las actuaciones administrativas y judiciales. Ademas, desarrolla un conjunto de
garantias especificas, tales como el principio de legalidad, la presuncién de inocencia, el principio de
favorabilidad penal, el derecho a la defensa, la contradiccion, a aportar pruebas y a impugnar las sentencias.

' La Corte Constitucional se ha referido al alcance del derecho fundamental al debido proceso en un amplio nimero de fallos, desarrollando una jurisprudencia
uniforme y constante en la materia. En esta providencia se seguira, principalmente, lo dicho en las decisiones C-929 de 2014 (MP Mauricio Gonzalez Cuervo), C-
034 de 2014 (MP Maria Victoria Calle) y C-401 de 2013 (MP Mauricio Gonzélez Cuervo). )

Z Corte Constitucional, Sala Primera de Revision, Sentencia T-324 del veinticinco (25) de mayo de dos mil quince (2015), Magistrada Ponente: MARIA VICTORIA
CALLE CORREA, Referencia: Expediente T-4664494 Accion de tutela presentada por Andrés David Moreno contra la Contraloria General de la Republica, con
vinculacion del Departamento Administrativo de Seguridad (en Supresion), el Departamento Administrativo de la Funcion Publica, el Departamento Administrativo
de la Presidencia de la Republica, el Ministerio de Hacienda y la Contraloria General de la Repiblica.
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Este derecho constituye uno de los elementos mas importantes del orden constitucional. En primer lugar,
porque el constitucionalismo puede entenderse como la existencia de limites al poder publico y, en segundo
término, porque el debido proceso (uno de sus componentes esenciales) asegura que las decisiones de las
autoridades se basen en leyes dictadas por el Congreso democraticamente elegido, al tiempo que prohibe
la arbitrariedad y el capricho y exige que las actuaciones del Estado sean racionales, razonables y
proporcionadas.

El debido proceso es entonces una exigencia de ajuste de las decisiones publicas al Derecho. Los principios
de razonabilidad (que las decisiones persigan fines constitucionalmente legitimos y no generen fratos
desiguales), y de proporcionalidad (segun el cual la satisfaccion de esos propdsitos no puede llevar a una
lesion intensa de otros principios o fines constitucionales), complementan los rasgos de este principio
constitucional.

El conjunto de principios y garantias sustanciales, derivados del articulo 29 Superior, se cumple en tramites
reglados. En ellos se enlazan las garantias en una serie de pasos, definidos segun el ambito de la actuacion,
para alcanzar los fines legitimos a la luz de la Constitucion, garantizando siempre al interesado el derecho a
ser oido, presentar pruebas y controvertir aquellas que obren contra sus intereses®. Al respecto, se expreso
en la sentencia C-1189 de 2005 de la Corte Constitucional que el debido proceso administrativo corresponde
“(i) al conjunto complejo de condiciones que le impone la ley a la administracion, materializado en el cumplimiento de
una secuencia de actos por parte de la autoridad administrativa, (ii) que guarda relacion directa o indirecta entre si, y
(iii) cuyo fin esta previamente determinado de manera constitucional y legal [...Jcon dicha garantia se busca ‘(i)
asegurar el ordenado funcionamiento de la administracion, (ii) la validez de sus propias actuaciones y, (i) resguardar
el derecho a la sequridad juridica y a la defensa de los administrados™.

Las garantias del debido proceso se concretan de formas distintas, o con distinta intensidad, segun el tipo
de procedimiento o tramite en que deben aplicarse. La finalidad que se persiga en ellos y el nivel de
afectacion de los derechos fundamentales de la persona inmersa en cada tramite, son los parametros para
definir el estandar en que cada garantia se desarrollara, preservando siempre, como minimos, la defensa y
contradiccion.

En el campo especifico de los procedimientos administrativos, la Corte ha explicado que las garantias que
integran el derecho son, entre otras "i) el derecho a conocer el inicio de la actuacion; ii) a ser oido durante el tramite;
iii) a ser notificado en debida forma; iv) a que se adelante por la autoridad competente y con pleno respeto de las
formas propias de cada juicio definidas por el legislador; v) a que no se presenten dilaciones injustificadas; vii) a gozar
de la presuncion de inocencia; viii) a ejercer los derechos de defensa y contradiccion; ix) a presentar pruebas y a
controvertir las que se alleguen por la parte contraria; x) a que se resuelva en forma motivada; xi) a impugnar la
decision que se adopte y a xii) promover la nulidad de los actos que se expidan con vulneracion del debido proceso”.5

Ahora bien, el asunto objeto de estudio plantea diversos problemas relacionados con la forma en que las
normas juridicas ingresan al orden juridico y, posteriormente, pierden vigencia o son excluidas del mismo.
En efecto, como puede verse en los antecedentes de esta providencia, se hace referencia a la inexequibilidad
de la Ley 386 de 2014, y sus efectos; al decaimiento de diversas normas (decretos con fuerza de ley y actos
administrativos), y a la derogatoria de las resoluciones por las que se dispuso la incorporacion del accionante
y sus 89 compaieros a la planta transitoria de la Contraloria General de la Republica.

Sin el animo de desarrollar una disertacion teorica sobre estos fenomenos juridicos, si resulta oportuno
explicar brevemente los alcances de las figuras mencionadas, asi como de la revocacion o revocatoria directa

3 En efecto, la Corte se ha referido al debido proceso administrativo como ‘(i) el conjunto complejo de condiciones que le impone la ley a la administracion,
materializado en el cumplimiento de una secuencia de actos por parte de la autoridad administrativa, (ii) que guarda relacion directa o indirecta entre si, y (iii) cuyo
fin esta previamente determinado de manera constitucional y legal’. (Sentencia C-085 de 2014 y T-796 de 2006).

4En lo que tiene que ver con el debido proceso administrativo, a jurisprudencia especificamente ha considerado que: “El derecho al debido proceso administrativo
se traduce en la garantia que comprende a todas las personas de acceder a un proceso justo y adecuado, de tal manera que el compromiso o privacion de ciertos
bienes juridicos por parte del Estado a sus ciudadanos no pueda hacerse con ocasion de la suspension en el ejercicio de los derechos fundamentales de los
mismos. Es entonces la garantia consustancial e infranqueable que debe acompanar a todos aquellos actos que pretendan imponer legitimamente a los sujetos
cargas, castigos o sanciones como establecer prerrogativas (Sentencia T-1263 de 2001). Si bien la preservacion de los intereses de la administracion y el
cumplimiento de los fines propios de la actuacion estatal son un mandato imperativo de todos los procedimientos que se surtan a este nivel, en cada caso concreto
debe llevarse a cabo una ponderacion que armonice estas prerrogativas con los derechos fundamentales de los asociados™ (Sentencia T-772 de 2003). (...) De la
aplicacion del principio del debido proceso se desprende que los administrados tienen derecho a conocer las actuaciones de la administracion, a pedir y a
controvertir las pruebas, a ejercer con plenitud su derecho de defensa, a impugnar los actos administrativos y, en fin, a gozar de todas las garantias establecidas
en su beneficio.

s \er, sentencias C-248 de 2013 (MP. Mauricio Gonzalez Cuervo), C-085 de 2014 (MP. Alberto Rojas Rios) y C-929 de 2014 (MP. Mauricio Gonzalez Cuervo).
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de los actos administrativos, relacionada con las anteriores, y de especial relevancia cuando las decisiones
de la administracion generan situaciones particulares y concretas.

Pero, por otra parte, el conjunto de normas que componen el sistema juridico guarda una relacion jerarquica
entre sus componentes. Las normas de superior jerarquia determinan en alguna medida el alcance o el
marco de las que se pueden crear de escalas inferiores, y definen la competencia y procedimiento necesarios
para hacerlo. La relacion de conformidad entre las normas inferiores y las superiores o, mas claramente, de
sujecion de las primeras a las segundas, se denomina regularidad, y su incumplimiento puede dar lugar a la
pérdida de validez de la norma inferior.

El control de regularidad de las normas (de las inferiores a las superiores) es confiado, por regla general, a
organos judiciales, a quienes se les atribuye la competencia de declarar la validez o invalidez de las normas,
bajo diversas reglas procedimentales. Para el tema que nos ocupa, el control de regularidad de las leyes a
la Constitucion corresponde a la Corte Constitucional, y se inicia mediante la accion publica de
inconstitucionalidads. La decision que adopta la Corporacion hace transito a cosa juzgada constitucional y
tiene efectos hacia el futuro, salvo en los casos en que la Corte defina algo distinto”. Cuando el sentido de la
sentencia involucra la inexequibilidad de la disposicion objeto de analisis, de conformidad con el articulo 243
Superior®, su contenido normativo no puede ser reproducido por ninguna autoridad.

En el caso de los actos administrativos, el control de regularidad se da a través de las acciones de nulidad y
nulidad y restablecimiento del derecho, objeto de conocimiento de la jurisdiccion contencioso administrativa.
La nulidad puede producirse por la inconformidad del acto con las normas fundantes, por desviacion de poder
o falta de motivacion, entre otras causas. Sin embargo, a diferencia de lo que se ha explicado sobre la
inexequibilidad de las normas legales, la declaracion de nulidad tiene efectos retroactivos, de manera que
una vez se produce la decision, las cosas deben volver al estado previo a la expedicion del acto anulado.

REVOCATORIA DIRECTA DEL ACTO ADMINISTRATIVO DE CARACTER PARTICULAR

La jurisprudencia y la doctrina han diferenciado los llamados Actos Administrativos de caracter general y los
Actos Administrativos de caracter particular. A través de los primeros, se conocen aquellos actos
administrativos en los que los supuestos normativos aparecen enunciados de manera objetiva y abstracta, y
no singular y concreta, y por lo tanto versados a una pluralidad indeterminada de personas; es decir, a todas
aquellas que se encuentren comprendidas en tales parametros. Por el contrario, los segundos, son aquellos
actos administrativos de contenido particular y concreto, que producen situaciones y crean efectos
individualmente considerados. No obstante lo anterior, la indeterminacion no se relaciona tinicamente en
punto del nimero de receptores de la decision administrativa, sino que igualmente estos aparezcan
individualizados®.

¢ Constitucion Politica, ARTICULO 241. A la Corte Constitucional se le confia la guarda de la integridad y supremacia de la Constitucion, en los estrictos y precisos
términos de este articulo. Con tal fin, cumplira las siguientes funciones: 1. Decidir sobre las demandas de inconstitucionalidad que promuevan los ciudadanos
contra los actos reformatorios de la Constitucion, cualquiera que sea su origen, solo por vicios de procedimiento en su formacion. 2. Decidir, con anterioridad al
pronunciamiento popular, sobre la constitucionalidad de la convocatoria a un referendo o a una Asamblea Constituyente para reformar la Constitucion, sélo por
vicios de procedimiento en su formacion. 3. Decidir sobre la constitucionalidad de los referendos sobre leyes y de las consultas populares y plebiscitos del orden
nacional. Estos ultimos sélo por vicios de procedimiento en su convocatoria y realizacion. 4. Decidir sobre las demandas de inconstitucionalidad que presenten los
ciudadanos contra las leyes, tanto por su contenido material como por vicios de procedimiento en su formacion. 5. Decidir sobre las demandas de
inconstitucionalidad que presenten los ciudadanos contra los decretos con fuerza de ley dictados por el Gobiemo con fundamento en los articulos 150 numeral 10
y 341 de la Constitucion, por su contenido material o por vicios de procedimiento en su formacion. 6. Decidir sobre las excusas de que trata el articulo 137 de la
Constitucion. 7. Decidir definitivamente sobre la constitucionalidad de los decretos legislativos que dicte el Gobiemo con fundamento en los
articulos 212, 213 y 215 de la Constitucion. 8. Decidir definitivamente sobre la constitucionalidad de los proyectos de ley que hayan sido objetados por el Gobiemo
como inconstitucionales, y de los proyectos de leyes estatutarias, tanto por su contenido material como por vicios de procedimiento en su formacion. 9. Revisar,
en la forma que determine la ley, las decisiones judiciales relacionadas con la accion de tutela de los derechos constitucionales. 10. Decidir definitivamente sobre
la exequibilidad de los tratados intenacionales y de las leyes que los aprueben. Con tal fin, el Gobiemo los remitira a la Corte, dentro de los seis dias siguientes a
la sancion de la ley. Cualquier ciudadano podra intervenir para defender o impugnar su constitucionalidad, Si la Corte los declara constitucionales, el Gobiemo
podra efectuar el canje de notas; en caso contrario no seran ratificados. Cuando una o varias normas de un tratado multilateral sean declaradas inexequibles por
la Corte Constitucional, el Presidente de la Repiblica solo podra manifestar el consentimiento formulando la correspondiente reserva. 11. Darse su propio
reglamento. PARAGRAFO. Cuando la Corte encuentre vicios de procedimiento subsanables en la formacion del acto sujeto a su control, ordenara devolverlo a la
autoridad que lo profirid para que, de ser posible, enmiende el defecto observado. Subsanado el vicio, procedera a decidir sobre la exequibilidad del acto.

" La Corte tiene la competencia para definir los efectos de sus fallos, de acuerdo con el articulo 241 de la Constitucion Politica, y las sentencias C-113y C-131 de
1993.

8 ARTICULO 243. Los fallos que la Corte dicte en ejercicio del control jurisdiccional hacen transito a cosa juzgada constitucional. Ninguna autoridad podra reproducir
el contenido material del acto juridico declarado inexequible por razones de fondo, mientras subsistan en |a Carta las disposiciones que sirvieron para hacer la
confrontacion entre la norma ordinaria y la Constitucion.

“ Corte Constitucional Sala Plena Sentencia C-620 del treinta (30) de junio de dos mil cuatro (2004), Magistrado Ponente: Dr. JAIME ARAUJO RENTERIA
Referencia: expediente D-4992, Demanda de inconstitucionalidad contra el articulo 105( parcial ) del Decreto 2241 de 1986, Demandante: Heman Dario Velasquez
Gomez
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Asi, la mayor parte de las normas ingresa al ordenamiento juridico por decisiones voluntarias de 6rganos a
los que se les confiere el poder de crearlas. Ello ocurre con las leyes, los decretos, las resoluciones y las
sentencias judiciales. Algunos de esos actos pueden ser retirados del ordenamiento juridico tambien por
decision voluntaria del 6rgano que los cred, lo que se conoce como derogacion.

Existe, ademas, la posibilidad de que la administracion efectué una verificacion de validez de sus propios
actos, de oficio o a peticion de parte, por medio de la revocacion o revocatoria directa de los mismos, cuando
estos se oponen a las normas superiores, cuando no se ajusten al interés publico o cuando causen agravios
injustificados a una persona?.

Es importante resaltar que en lo que respecta a actos administrativos generales, la abolicion de estos por
decision unilateral y discrecional de la autoridad u organismo que los expidio se ha denominado como
derogatoria, generando unos efectos diferentes a los que puede producir la revocatoria directa.

Los efectos de la derogatoria son ex nunc, es decir, siempre a partir del momento que queda en firme la
decision, pero sin que puedan afectarse los derechos que se hubieren consolidado como derechos adquiridos
bajo el amparo del acto derogado, no asi los derechos precarios, esto es, los provenientes de permisos,
licencias, concesiones no contractuales, etc. que se hayan conferido con base en los mismos.

Respecto a los efectos de la derogatoria de los actos generales se ha manifestado que ella surte efectos
hacia el futuro, sin afectar lo ocurrido durante su vigencia y sin restablecer el orden violado; inclusive dichos
actos pueden ser sometidos al juicio de legalidad, lo que hace que la anulacion tenga efectos ab initio,
restableciéndose por tal razon el imperio de la legalidad.

A diferencia de la derogatoria, la revocatoria directa produce efectos ex tunc, esto es, que genera efectos
hacia el pasado y a partir de la existencia del acto que se revoca.

Al hablar de revocacion debe distinguirse entre los actos administrativos generales y aquellos que crean
situaciones particulares y concretas. Mientras la posibilidad de revocar los primeros es amplia y radica
principalmente en la decision autdnoma de la administracion, la viabilidad de la segunda exige el agotamiento
de un tramite previo, destinado a obtener el consentimiento del afectado.

El Codigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo contemplé en su Titulo IIf del
Procedimiento Administrativo General Capitulo IX la revocacion directa de los actos administrativos

Articulo 93. Causales de revocacion. Los actos administrativos deberan ser revocados por las mismas
autoridades que los hayan expedido o por sus inmediatos superiores jerarquicos o funcionales, de oficio 0 a
solicitud de parte, en cualquiera de los siguientes casos:

1. Cuando sea manifiesta su oposicion a la Constitucion Politica o a la ley.

2. Cuando no estén conformes con el interés publico o social, o atenten contra él.

3. Cuando con ellos se cause agravio injustificado a una persona.

fisd)

Articulo 97. Revocacion de actos de caracter particular y concreto. Salvo las excepciones establecidas
en la ley, cuando un acto administrativo, bien sea expreso o ficto, haya creado o modificado una situacion
juridica de caracter particular y concreto o reconocido un derecho de igual categoria, no podra ser revocado
sin el consentimiento previo, expreso y escrito del respectivo titular.

Si el titular niega su consentimiento y la autoridad considera que el acto es contrario a la Constitucion o a la
ley, debera demandarlo ante la Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo.

Si la Administracion considera que el acto ocurrio por medios ilegales o fraudulentos lo demandara sin acudir
al procedimiento previo de conciliacion y solicitara al juez su suspension provisional.

Parégrafo. En el tramite de la revocacion directa se garantizaran los derechos de audiencia y defensa.

En caso de que no se consiga esa autorizacion, expresa y escrita, le corresponde al drgano interesado acudir
a la jurisdiccion de lo contencioso administrativo, y demandar la nulidad de su propio acto.

1 ARTICULO 93. CAUSALES DE REVOCACION. Los actos administrativos deberan ser revocados por las mismas autoridades que los hayan expedido o por sus
inmediatos superiores jerarquicos o funcionales, de oficio o a solicitud de parte, en cualquiera de los siguientes casos: 1. Cuando sea manifiesta su oposicion a la
Constitucion Politica 0 a la ley. 2. Cuando no estén conformes con el interés publico o social, 0 atenten contra él. 3. Cuando con ellos se cause agravio injustificado
a una persona.

ARTICULO 94. IMPROCEDENCIA. La revocacion directa de los actos administrativos a solicitud de parte no procedera por la causal del numeral 1 del articulo
anterior, cuando el peticionario haya interpuesto los recursos de que dichos actos sean susceptibles, ni en relacion con los cuales haya operado la caducidad para
su control judicial.
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El principio de respeto por los derechos adquiridos, asi como la posicion juridica consolidada en el particular
afectado, justifican y explican las exigencias especiales que debe cumplir la administracion para revocar
directamente un acto de contenido particular y concreto.

DECAIMIENTO DEL ACTO ADMINISTRATIVO

Por otra parte, en los antecedentes del caso se hace referencia al decaimiento de un conjunto de decretos
y, particularmente, de los que definieron las caracteristicas de la planta transitoria del DAS, asunto que se
relaciona con la fuerza ejecutoria de los actos administrativos.

El decaimiento del acto administrativo es una de las causales de la pérdida de su fuerza ejecutoria, contenida
en el articulo 91 de la Ley 1437 de 2011, en los siguientes términos:

«Articulo 91. Pérdida de ejecutoriedad del acto administrativo. Salvo norma expresa en contrario, los
actos administrativos en firme seran obligatorios mientras no hayan sido anulados por la Jurisdiccion de lo
Contencioso Administrativo. Perderan obligatoriedad y, por lo tanto, no podran ser ejecutados en los
siguientes casos:

(..)

2. Cuando desaparezcan sus fundamentos de hecho o de derecho.

(...).»

Ahora bien, desde la sentencia de Sala Plena de lo Contencioso Administrativo de 14 de enero de 1991,
con ponencia del Consejero CARLOS GUSTAVO ARRIETA ALANDETE, se inauguré en la jurisprudencia de
lo contencioso administrativo el criterio segun el cual es posible el control jurisdiccional de los actos
administrativos derogados o que perdieron su ejecutoriedad: «(...) la derogatoria de una norma no restablece per
se el orden juridico supuestamente vulnerado, sino apenas acaba con la vigencia de la norma en cuestion. Porque
resulta que un acto administrativo, aun si ha sido derogado, sigue amparado por el principio de legalidad que le protege,
y que solo se pierde ante pronunciamiento anulatorio del juez competente; de donde se desprende que lo que
efectivamente restablece el orden vulnerado no es la derogatoria del acto, sino la decision del juez que lo anula, o lo
declara ajustado a derecho (...)».7

De este modo y a pesar de que han desaparecido los fundamentos de hecho y/o de derecho de un acto,
para el Consejo de Estado, esa circunstancia no la releva de emitir un pronunciamiento de fondo, pues ese
evento no impide proferir una decision que cobije los efectos juridicos producidos por dichos actos
administrativos mientras tuvieron vigencia.

Esa tesis ha sido reiterada por la jurisprudencia de la Seccion Primera del maximo tribunal administrativo en
diversas oportunidades, en las que puntualizo:

°[...] La Sala reitera el criterio jurisprudencial consignado, entre otras, en la sentencia de 16 de febrero de
2001 (C.P. doctora Olga Inés Navarrete Barrero) que prohijo la tesis sobre la sustraccion de materia que
consigno la Sala Plena en sentencia de 14 de enero de 1991, (C.P. doctor Gustavo Arrieta Padilla, Expediente
S-157). En la citada providencia, se lee: ‘[...] Pero si bien es cierto, como lo ha sostenido esta Corporacion,
que la declaracion de pérdida de fuerza ejecutoria de un acto administrativo no puede solicitarse al juez de
lo contencioso administrativo, pues no existe una accion auténoma que lo permita, no lo es menos que nada
impide que con respecto a los actos administrativos respecto de los cuales se ha producido el
fenémeno del DECAIMIENTO, se produzca un fallo de nulidad, pues en este evento se ataca la
configuracion de los elementos del acto administrativo al momento de su_nacimiento, y su
concordancia con el régimen juridico que debi6 respetar tanto en su jerarquia normativa, como en el
procedimiento para su_expedicion, mientras que, el fenémeno producido por la desgpanc:on del
fundamento de derecho de un acto administrativo, tiene efectos hacia el futuro sin afectar la validez
del acto por todo el tiempo de su existencia juridica.”. En efecto, en la practica bien pudo haberse
producido la expedicion de actos administrativos creadores de situaciones juridicas particulares y concretas
con base en aquel del que se predica el fenomeno del DECAIMIENTO, por declaratoria de inexequibilidad de
la ley o por declaratoria de nulidad de la norma sustento de derecho y, como quiera que tal fenémeno en nada
afecta la validez del acto administrativo, no se afecta el principio de la presuncion de legalidad del acto

' Expediente S-157.

'2 CONSEJO DE ESTADO, SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO, SECCION SEGUNDA, SUBSECCION B, Consejera Ponente: SANDRA LISSET
IBARRA VELEZ, sentencia del veintiséis (26) de julio de dos mil dieciocho (2018), Radicacion numero: 11001-03-25-000-2014-01192-00(3850-14); 11001-03-25-
000-2015-00733-00(2379-15), Actor: LILIA BEATRIZ ROJAS GONZALEZ Y LEONOR RAMIREZ RODRIGUEZ.
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administrativo, ya que el juzgamiento de la legalidad de un acto administrativo debe hacerse con relacion a
las circunstancias vigentes al momento de su expedicion”...Pudiera decirse que cuando se produce el
fenémeno del decaimiento, el acto administrativo supervive en el mundo juridico, porque no existe fallo de
nulidad que lo saque del mismo, pero ha perdido uno de sus caracteres principales, cual es el de ser ejecutorio,
lo que implica que la administracion no puede hacerlo cumplir. [...]""? (subrayas fuera de texto)

En consecuencia, los actos administrativos se presumen validos, es decir, que preservan su regularidad con
las normas superiores, y ello les confiere “fuerza ejecutoria’, comprendida como la posibilidad de que sus
efectos sean impuestos por la administracion, mientras no exista una decision judicial que haya declarado
su invalidez. Sin embargo, el régimen administrativo prevé que la fuerza ejecutoria de los actos y su
obligatoriedad se pierde cuando (i) sean suspendidos provisionalmente por un juez competente; (i)
desaparezcan sus fundamentos de hecho o de derecho; (iii) al cabo de cinco (5) afos de estar en firme, la
autoridad no ha realizado actos que le correspondan para ejecutarlos; (iv) se cumpla la condicién resolutoria
a que se encuentre sometido el acto; o (v) pierdan vigencia.

La jurisprudencia del Consejo de Estado’ ha ensefiado que el también conocido como decaimiento del acto
administrativo opera hacia el futuro y es un fenomeno que en nada afecta su validez ni contraria su
presuncion de legalidad, pues esta solamente puede ser desvirtuada por el juez. También ha dicho la
jurisprudencia contenciosa administrativa que la pérdida de la fuerza ejecutoria se relaciona con la
obligatoriedad del acto y la posibilidad que tiene la administracion de hacerlo cumplir aun en contra de la
voluntad de los administrados. Opera por ministerio de la ley, es decir que el acaecimiento de la causal ipso
jure impide que la administracion pueda perseguir el cumplimiento de la decision, de modo que las
obligaciones alli contenidas quedan sin poder coercitivo respecto de sus destinatarios. En sintesis, el
decaimiento comporta la pérdida de los efectos vinculantes del acto administrativo, es decir “se extinguen
las obligaciones de cumplimiento y obediencia que se encuentran implicitas en el acto administrativo™ y es
una “situacion juridica que se da de pleno derecho”, por tanto no se requiere adelantar ninguna actuacion
para que opere, salvo en el caso de la excepcion de pérdida de fuerza ejecutoria que a la luz del articulo 92
del CPACA exige que el interesado se oponga a la ejecucion del acto administrativo.

El decaimiento supone entonces la pérdida de efectos, antes que la de validez. No requiere ser declarado
judicialmente y, antes que a la esfera de la validez de las normas, se ubica en la de su eficacia, por lo que
|las relaciones creadas antes de presentarse este fendmeno persisten.

PROCESOS DE REESTRUCTURACION DEL ESTADO Y LOS DERECHOS LABORALES Y DE
CARRERA'S.

La Constitucion reconoce que no existe una sola férmula posible en lo que tiene que ver con el disefio y
funcionamiento de las instituciones. Por ese motivo, a partir del principio democratico, la amplia libertad de
configuracion del Derecho de la que goza el Congreso de la Republica, y el margen de accion del conjunto
de drganos politicos en la implementacion de las politicas publicas, la Carta difiere a las ramas legislativa y
ejecutiva el disefio de la estructura estatal. Es decir, la definicion de los organos, cargos, funciones y las
condiciones de acceso, permanencia y remuneracion de los empleados publicos, siempre que esa
competencia se inspire en los principios de moralidad, eficacia, celeridad, imparcialidad y publicidad, propios
de la funcion publica (articulo 209, Superior).

Ese disefio requiere una discusion democrética y técnica, lo que explica que la Constitucion le confiera al
Congreso la potestad de definir la estructura del Estado, y que reserve al ejecutivo otro conjunto de facultades
para la creacion de cargos, la fusion y supresion de organismos administrativos; la definicion de la estructura
de los Ministerios, Departamentos Administrativos y otras entidades, y otro conjunto de competencias
relacionadas con la creacion de cargos, la fusion y supresion de organismos administrativos's.

13 Consejo de Estado - Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Primera. Sentencia del 10 de mayo de 2012. Radicacion numero: 66001-23-31-000-2008-
00353-01. Actor: RODRIGO OCAMPO OSSA. C.P. Maria Claudia Rojas Lasso.

4 Consejo de Estado - Sala de Consulta y Servicio Civil, Consejero ponente: GERMAN ALBERTO BULA ESCOBAR, diez (10) de julio de dos mil dieciocho (2018),
Radicacion numero: 11001-03-06-000-2018-00044-00(2372), Actor: MINISTERIO DEL INTERIOR :

% Corte Constitucional, Sala Primera de Revision, Sentencia T-324 del veinticinco (25) de mayo de dos mil quince (2015), Magistrada Ponente: MARIA VICTORIA
CALLE CORREA, Referencia: Expediente T-4664494 Accion de tutela presentada por Andrés David Moreno contra la Contraloria General de la Repiiblica, con
vinculacion del Departamento Administrativo de Seguridad (en Supresion), el Departamento Administrativo de la Funcion Publica, el Departamento Administrativo
de la Presidencia de la Republica, el Ministerio de Hacienda y la Contraloria General de la Republica.

16 Constitucion Politica, articulo 150 (Funciones del Congreso de la Republica), numeral 7. "Determinar la estructura de la administracion nacienal y crear, suprimir
o fusionar ministerios departamentos administrativos, superintendencias, establecimientos publicos y otras entidades del orden nacional, sefialando sus objetivos
y estructura organica; reglamentar la creacion y funcionamiento de las Corporaciones Autonomas Regionales dentro de un régimen de autonomia; asi mismo,
crear o autorizar la constitucion de empresas industriales y comerciales del Estado y sociedades de economia mixta”.
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En ese sentido, las personas que acceden a los cargos publicos gozan de los derechos previstos por las
normas laborales, a partir de los articulos 25 y 53 de la Carta, y tienen ademas un plan de vida que pueden
elaborar de forma auténoma dentro del margen de previsibilidad que les confiere el derecho y la confianza
que depositan en las autoridades.

Aspiran entonces a la estabilidad en el empleo, requieren un minimo vital y pretenden los servicios de
seguridad social propios del sistema. Finalmente, aquellos que ingresan por concurso, es decir, con base en
los principios de igualdad y mérito, y dentro del concepto de la carrera administrativa (articulos 13, 40 y 125),
son titulares del derecho de permanecer en el servicio, mientras no se cumplan condiciones que afecten su
desempefio, y que deben estar previamente definidas en la Constitucion y la Ley. Asi las cosas, aunque no
existe un derecho absoluto a la permanencia indefinida en un cargo, ni siquiera para quienes lo ocupan
dentro del sistema de carrera, toda persona que esta ejerciendo una labor productiva posee expectativas y
derechos que deben respetarse en los procesos que definen o modifican la estructura estatal.

En la sentencia C-795 de 2009 la Corte Constitucional hizo referencia a este conjunto de principios, y esta
tension constitucional, en los siguientes términos:

“13. La jurisprudencia de esta Corporacion ha admitido que el cumplimiento pleno de los fines esenciales del Estado
exige la adecuacion de la estructura organica y funcional de la administracion a los cambios que imponen las dinamicas
contemporaneas en que se mueven las relaciones economicas, los avances tecnologicos, las necesidades del servicio,
la disponibilidad fiscal y las transformaciones sociales y culturales'”. Sin embargo, ha precisado que dichos procesos
deben desarrollarse con plena observancia de los postulados que inspiran el Estado Social de Derecho, y bajo la
orientacion de los principios y directrices que rigen la gestion publica (Art. 209 C. P.).

En cuanto al primer aspecto, la administracion no puede perder de vista que la Constitucion concibe el trabajo como un
principio fundacional del Estado (Art. 1° C.P.), como un derecho individual y como una obligacion social que goza de
especial proteccion constitucional (Art. 25 y 53 C.P). Y en cuanto al sequndo, el pleno desarrollo del Estado Social de
Derecho requiere que la actuacion de los poderes publicos esté ceriida a los principios de igualdad, moralidad, eficacia,
economia y celeridad, en procura de la satisfaccion del interés colectivo™.

Para el cumplimiento de tales propésitos, la Constitucion contempla la posibilidad de que, en todos los niveles, las
autoridades publicas implementen programas de reforma institucional para atender las nuevas exigencias y necesidades
que el cambio social genera. En este sentido ha previsto que en el nivel nacional, corresponde al Congreso de la
Republica la funcion de determinar la estructura de la administracion, crear, fusionar o suprimir ministerios,
departamentos administrativos, superintendencias, establecimientos publicos, asi como crear o autorizar la creacion de
empresas industriales del Estado y sociedades de economia mixta, e igualmente reglamentar la creacion y
funcionamiento de las corporaciones auténomas regionales (CP. art.150-7). Por su parte, el Presidente de la Republica
goza de facultades de reordenamiento de la administracion central para lo cual le compete crear, fusionar o suprimir los
empleos que esta demande (CP. art.150-14), suprimir o fusionar organismos administrativos (CP. art.189-15) y modificar
la estructura de esas entidades (CP. art. 189-16), siempre de acuerdo a los principios constitucionales aplicables y a los
parametros sefalados en la ley correspondiente.

14. El impacto que estos procesos de reestructuracion generan tanto en la comunidad, en calidad de destinataria final
del cumplimiento de la funcion administrativa o del servicio publico, como en el sector de los trabajadores de la entidad
que es objeto de reestructuracion, exige de las autoridades que obren con suma cautela y diligencia, con miras a
salvaguardar al maximo los derechos e intereses legitimos de unos y otros. Asi, frente a la comunidad en general, la
Administracion debe respetar los principios que de conformidad con el articulo 209 de la Constitucion gobiernan la funcion
administrativa, tales como la iqualdad, la moralidad, la eficacia, la economia, la celeridad, la imparcialidad y la publicidad.
Y frente a los trabajadores surge una clara obligacion de respeto a sus derechos fundamentales en el marco de las
relaciones laborales'®".

Elnivel de proteccion a esos derechos varia, sin embargo, en funcion de la naturaleza del vinculo del afectado
con la Administracion. Asi, el articulo 44 de la Ley 909 de 2004, asi como los articulos 28 y 29 del Decreto
Ley 760 de 2005, prescriben que los afectados por la supresién de una entidad pueden optar por la
reincorporacion en empleos iguales o equivalentes, o a recibir una indemnizacién; en tanto que los
empleados que ocupan cargos en provisionalidad tienen derecho a un conjunto de beneficios definidos en

Por su parte, el articulo 189, confiere al Presidente de la Replblica las funciones de “crear, fusionar o suprimir, conforme a la ley, los empleos que demande la
administracion central, sefialar sus funciones y fijar sus dotaciones y emolumentos. El Gobiemo no podra crear, con cargo al Tesoro, obligaciones que excedan el
monto global fijado para el respectivo servicio en la ley de apropiaciones iniciales” (numeral 14); “Suprimir o fusionar entidades u organismos administrativos
nacionales, con sujecion a los principios y reglas generales que defina la ley" (numeral 15); “modificar la estructura de los ministerios, departamentos
administrativos, y demas entidades u organismos administrativos nacionales, con sujecion a los principios y reglas generales que defina le ley”.

17 Corte Constitucional, sentencia T-587 de 2008.

' Corte Constitucional, sentencia C-880 de 2003.

1 (C’fr. Sentencia 587 de 2008.
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la Ley 790 de 2002, tales como un reconocimiento econémico, el pago parcial de cotizaciones a EPS, el
ingreso a programas para el mejoramiento de competencias laborales y, en caso de pertenecer a un grupo
social vulnerable, la permanencia en la entidad hasta el momento de su cierre definitivo.

En la sentencia C-098 de 2013 |a Corte analiz6 si el mandato legislativo de igualar las condiciones de salario
y prestaciones de los funcionarios del DAS en Supresion a las que rigen en las plantas receptoras violaba
los derechos fundamentales al acceso, permanencia y retiro del servicio, con base en los principios de
igualdad y mérito. Por su relacion evidente con el caso objeto de estudio, la Sala haré una transcripcion de
las consideraciones centrales del fallo, en lo que tiene que ver con la supresion de una entidad y los derechos
laborales de sus empleados:

“Para esta Corporacion, las politicas administrativas o economicas del Estado desarrollan el ordenamiento juridico
constitucional, en la medida que con las mismas se protejan tanto los bienes como los derechos consagrados en la Carta
Politica y se garantice la igualdad de oportunidades de los ciudadanos, la libertad de empresa y el derecho al trabajo y
otros derechos fundamentales.

En ese entendido, el proceso de modernizacion del Estado colombiano persigue mejorar la eficiencia de las actividades
adelantadas por los entes publicos en el cumplimiento de los fines esenciales del Estado.? Dichos procesos, en su
mayoria, han sido analizados por esta Corporacion, la cual, desde el punto de vista de la incidencia de los mismos en
las condiciones laborales de los trabajadores, ha sefalado que los mismos reflejan los principios y valores
constitucionales siempre y cuando aseguren el ejercicio de los derechos fundamentales de las personas y las garantias
y derechos adquiridos por los trabajadores.?’

[...] Asi, para que el Estado pueda cumplir con sus fines debe ajustar la estructura organica y funcional que le sirve de
medio para obtenerlos, adecuandolas a los objetivos demarcados constitucionalmente. En esta medida, resulta
razonable que se realice una valoracion del desemperio de las entidades que conforman la administracion publica y se
evalle su mision, estructura, funciones, resultados, etc. Lo anterior, ratifica el caracter instrumental que tiene aquella
frente a las politicas de gobiemo, en lo relacionado con la ordenacion y racionalizacion de la prestacion de las funciones
de responsabilidad del Ejecutivo, dentro de los principios de eficiencia, eficacia y celeridad’.??

En consonancia con lo anterior, la Corte ha senalado de manera reiterada que la estructura de la administracion publica
no es intangible y puede reformarse ya sea a través de una readecuacion de la planta fisica y de personal de la misma
o de la fusion, escision o supresion del organismo. Esta reforma sélo sera procedente si. conforme a los mandatos
constitucionales, se ajusta a las funciones asignadas a los poderes publicos y no vulnera los derechos fundamentales
de los ciudadanos, en especial, los derechos laborales de los servidores publicos sefialados en los articulos 53 y 58 de
la Carta Politica.? [...].

Bajo estas consideraciones, el proceso de reestructuracion que se adopte en una entidad, dentro de los principios
enunciados para su cabal funcionamiento, resulta procedente si en él se protegen los derechos de los trabajadores y si
las actuaciones no exceden los limites legalmente establecidos para realizarlo. Ello significa, que el retiro de su personal
debe ir acompafiado de las garantias necesarias para que el trabajador no quede desprotegido en sus derechos y el
proceso en si no se convierta en un elemento generador de injusticia social”.?

También en la sentencia citada, esa Corporacion hizo referencia a la obligacion estatal de respetar los
derechos adquiridos y al alcance de las garantias concebidas para quienes pertenecen al régimen de carrera.

“En el presente caso, los accionantes aseguran que con la supresion del Departamento Administrativo de Seguridad —
DAS- se afectaron los derechos adquiridos de los trabajadores de la referida entidad, en la medida que se rigen por las
normas de las entidades receptoras. Razon por la que el articulo es inconstitucional por quebrantar derechos adquiridos.

[-]

De conformidad con la jurisprudencia constitucional, los derechos adquiridos tienen rango constitucional, razén por la
cual ninguna disposicion normativa de inferior jerarquia puede contener orden alguna que implique su desconocimiento.
En este sentido, el articulo 58 de la Carta es preciso al afirmar que ‘se garantizaran la propiedad privada y los demas
derechos adquiridos con arreglo a las leyes civiles, los cuales no pueden ser desconocidos ni vulnerados por leyes
posteriores’; al iqual que, en materia laboral, el articulo 53 resulta expreso cuando sefiala que ‘la ley. los contratos, los
acuerdos y los convenios de trabajo no pueden menoscabar la libertad. la dignidad humana ni los derechos de los
trabajadores”.

[]

Asi las cosas y con el fin de proteger los derechos de los trabajadores afectados con la reestructuracion, de la
Constitucion, la ley y la jurisprudencia de esta Corporacion se encuentra que: ‘i) los servidores publicos que se

2 Articulo 2 de la Constitucion Politica.

21 Ver Sentencia C-479/92, M.P. José Gregorio Hermnandez Galindo y Alejandro Martinez Caballero

2 \ler Sentencia C-209 de 1997. M.P. Hemando Herrera Vergara.

2 Sentencia C-074/93, M.P. Dr. Ciro Angarita Baron.

24 Corte Constitucional sentencia C-098 del veintisiete (27) de febrero de dos mil trece (2013), Magistrado Ponente: JORGE IGNACIO PRETELT CHALJUB,
Referencia: expediente D-9231, Demanda de inconstitucionalidad contra el articulo 7 (parcial) del Decreto 4057 de 2011, “Por el cual se suprime el Departamento
Administrativo de Seguridad (DAS), se reasignan unas funciones y se dictan otras disposiciones”, Actores: Nixon Torres Carcamo y Diana Fernanda Trujillo Chavez.
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encuentren inscritos en la carrera administrativa ostentan unos derechos subjetivos que materializan el principio de
estabilidad en el empleo, ii) la administracion publica esta facultada para suprimir cargos de carrera administrativa en los
términos establecidos por la Constitucion y la ley; iii) en los casos de supresion de cargos de empleados inscritos en la
carrera administrativa estas personas, en virtud del derecho a la estabilidad laboral, tienen derecho a optar libremente
por la incorporacion, reincorporacion o la indemnizacion. En los primeros dos eventos se tiene un limite temporal de seis
meses para efectuar la incorporacion o reincorporacion, término después del cual si no es posible encontrar una vacante
se procede a indemnizar al servidor; iv) el respeto a tales reglas fjadas en la ley configura el debido proceso
administrativo a sequir en estos eventos”.

Existe entonces un cuerpo jurisprudencial en el que se ha explicado que, si bien el Estado puede definir su
estructura, al hacerlo no puede interferir intensamente en los derechos laborales de quienes trabajan a su
cargo. Las medidas de proteccion, sin embargo, son de diversa naturaleza, y van desde las opciones de
incorporacion o reincorporacion a otras plantas, a las indemnizaciones y los programas para la rehabilitacion
laboral. Como es obvio, el nivel de proteccion mas alto se encuentra en quienes ocupan cargos en carrera,
y es menor para quienes solo ostentan una estabilidad intermedia, porque fueron vinculados en
provisionalidad, o precaria, en tanto sus cargos son de libre nombramiento y remocion.

Para terminar, es importante recordar que las garantias de la Constitucion pueden adquirir estandares méas
altos de proteccion al momento de su desarrollo legislativo (no pueden, en cambio, ser desconocidas por la
Ley). Cuando ello ocurre, el Legislador queda vinculado a respetar el nuevo estandar alcanzado, salvo que
medien razones imperiosas, que lo obliguen a limitar ese alcance. De ser asi, les corresponde a las
autoridades estatales demostrar la existencia de esas razones, asi como su caracter imperioso. Estas reglas
se desprenden de los principios de progresividad y prohibicion de retroceso, aplicables en el desarrollo de
las facetas prestacionales de los derechos.

Antecedentes normativos y jurisprudenciales?s
52.1. Primer momento. El inicio del proceso de restructuracion que llevé a la supresion del DAS.

En el afio 2011, el Congreso de la Republica tomo la decision de efectuar un proceso de reestructuracion
que involucraba ministerios, departamentos administrativos, la Fiscalia General de la Nacion y otros 6rganos.
Profirié entonces la Ley 1444 de 2011 y, en los numerales a) y j) de su articulo 18, confirié al Presidente la
facultad de suprimir y trasladar funciones entre departamentos administrativos, asi como la de reincorporar
en distintas entidades a los funcionarios del DAS que pudieran verse afectados por la supresion. En el
paragrafo 3° de la misma disposicion se declaré que los derechos laborales serian respetados en su
integridad, en los procesos que se adelantaran con base en esa ley?.

Entre otros aspectos relevantes de la ley 1444 de 2011, vale la pena mencionar que en su articulo 7°
establecio que el régimen de los servidores del DAS incorporados a otras entidades en virtud de la supresion,
seria el de la entidad receptora. En la sentencia C-098 de 2013, la Corte Constitucional declar6 la
exequibilidad de ese enunciado normativo, al conocer de una demanda en la que se cuestionaba su validez
por un presunto desconocimiento del régimen de carrera, al prever la modificacion de las condiciones
laborales de este grupo poblacional.

En aquella ocasion, este Tribunal considero que el régimen de carrera no se veria afectado por la decision,
pues, primero, el Legislador no tiene la obligacion de conservar un régimen especial al momento en que se
extingue la entidad a la que se aplica; y, segundo, la decision legislativa era una forma valida de proteger a
los afectados?’, antes que un modo de desconocer sus derechos adquiridos.

2% Extracto del acapite denominado “Narracion del caso, a partir del conjunto de hechos normativos relevantes” de la sentencia previamente citada: Corte
goorksglgiional. Sala Primera de Revision, Sentencia T-324 del veinticinco (25) de mayo de dos mil quince (2015), Magistrada Ponente: MARIA VICTORIA CALLE
% En el caso que ocupa a la Sala, la Ley 1444 de 2011, por medio de la cual se escinden unos Ministetios, se otorgan precisas facultades extraordinarias al
Presidente de la Republica para modificar la estructura de la Administracion Publica y la planta de personal de la Fiscalia General de la Nacion y se dictan otras
disposiciones, por la que se confirieron facultades extraordinarias al Gobiemo para la escision, supresion y distribucion de funciones de diversas entidades, entre
ellas el DAS, previo en el paragrafo 3° de su articulo 18 un mandato genérico de proteccion a los derechos fundamentales de los afectados, en los siguientes
términos: “PARAGRAFO 3o. Esta ley garantiza la proteccion integral de los derechos laborales de las personas vinculadas a las distintas entidades del Estado
reestructuradas, liquidadas, escindidas, fusionadas o suprimidas. Si fuese estrictamente necesaria la supresion de cargos, los afectados seran reubicados o
reincorporados, de conformidad con las leyes vigentes™.

%7 De este modo, en aplicacion de las normas constitucionales y legales y de la jurisprudencia de esta Corporacion, ante la inevitable reestructuracion de la
administracion” y con el fin de proteger los derechos de los trabajadores afectados en el proceso de supresion del DAS, el legislador contempld como mecanismos
de proteccion a los trabajadores de esta entidad: (i) el derecho a la incorporacion a la entidad a la cual le sean asignadas las funciones trasladadas o la
indemnizacion de aquellos empleados retirados del servicio, (ii) el respeto por los derechos que los trabajadares adquirieron durante su vinculacion al D.A.S. Como
se observa, no existe afectacion del debido proceso ni mucho menos de los principios laborales, alegados por los actores, ya que como lo indica la norma, “los
servidores publicos del Departamento Administrativo de Seguridad (DAS) que ostenten derechos de carrera administrativa que sean incorporados en las entidades
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Concluyo la Corte que i) los servidores publicos que se encuentren inscritos en la carrera administrativa
ostentan unos derechos subjetivos que materializan el principio de estabilidad en el empleo; ii) la
administracion publica esta facultada para suprimir cargos de carrera administrativa en los términos
establecidos por la Constitucion y la ley; iii) en los casos de supresion de cargos de empleados inscritos en
la carrera administrativa estas personas, en virtud del derecho a la estabilidad laboral, tienen derecho a optar
libremente por la incorporacion, reincorporacion o la indemnizacion. En los primeros dos eventos se tiene
un limite temporal de seis meses para efectuar la incorporacion o reincorporacion, término después del cual
si no es posible encontrar una vacante se procede a indemnizar al servidor; iv) el respeto a tales reglas
filadas en la ley configura el debido proceso administrativo a seguir en estos eventos”.

Y puntualizo, posteriormente, ‘teniendo en cuenta que el legislador es competente para reformar la estructura
de la administracion en relacion con el régimen salarial, prestacional y de administracion de personal de los
servidores de entidades reestructuradas, la modificacion planteada en la norma demandada (parcialmente)
se ajusta a la Carta Politica y a la jurisprudencia constitucional y no desconoce en manera alguna derechos
adquiridos, en la medida que la reubicacion de estos trabajadores, por si sola, no implica una desmejora de
sus condiciones laborales™8,

Después de la decision legislativa de suprimir el DAS y habilitar al Gobierno para adecuar las instituciones
afectadas por el proceso de restructuracion iniciado en 2011, vino la expedicion del Decreto Ley 4057 de
2001, “por el cual se suprime el Departamento Administrativo de Seguridad (DAS), se reasignan unas
funciones y se dictan otras disposiciones”. En sus articulos 3°, 6° y 7° se definieron medidas de proteccion
para los funcionarios afectados por la supresion. Estas perseguian principalmente su vinculacion a otras
entidades, como la Unidad Administrativa Especial Migracion Colombia, adscrita al Ministerio de Relaciones
Exteriores, la Fiscalia General de la Nacion y el Ministerio de Defensa Nacional, Policia Nacional, o la
permanencia de algunos funcionarios en condiciones de vulnerabilidad, hasta el final del proceso.

En concordancia con ello, el articulo 6° del Decreto citado, sobre las normas de reincorporacion de
empleados en las entidades destinatarias de las funciones del DAS, establecio, en sintesis, que esta se
llevaria a cabo de acuerdo con las funciones que desempefiaban previamente en el organismo, y que quienes
tuvieran la calidad de padres o madres cabeza de familia, discapacitados, o pre pensionados, permanecerian
hasta el final del proceso en el DAS. Ademas, indico que se efectuaria sin solucion de continuidad y en la
misma condicion que ostentaban en el DAS, bien como funcionarios de carrera, bien como empleados en
provisionalidad. El articulo 7° del mismo Decreto (DC 4057 de 2011) planted que el régimen prestacional y
salarial de estas personas seria el previsto en la entidad receptora.

que asuman las funciones de que trata el presente decreto, conservaran sus derechos y se actualizara su inscripcion en el correspondiente registro por parte de
la autoridad competente”. No obstante, debe aclararse que la proteccion que brinda el articulo acusado recae sobre aquellos derechos ya adquiridos por los
trabajadores desvinculados del DAS y no sobre las meras expectativas como la de continuar vinculados al régimen de carrera de una entidad ya extinta. Asi, en
cada caso concreto se atendera la situacion particular del empleado para asegurar los derechos de los que efectivamente sea titular. De otro lado, cuando la norma
dice que “A partir de la incorporacion su régimen de carrera sera el que rige en la entidad receptora’, no puede entenderse que se estan desconociendo los
derechos adquiridos de los trabajadores reubicados y los principios constitucionales en materia laboral.

[...]la proteccion de la que gozan los servidores publicos en carrera administrativa se circunscribe a la estabilidad y permanencia en el cargo, lo cual hace que no
puedan ser removidos del mismo, salvo que infrinjan las disposiciones constitucionales, legales o reglamentarias.

Sin embargo, este Tribunal ha reconocido que el legislador cuenta con una potestad de configuracion amplia para regular las formas de retiro de la carrera
expresamente establecidas en el articulo 125 Superior, asi como para establecer otras, sin que ello implique que pueda desconocer los principios generales de
estabilidad y de carrera administrativa consagrados en la Carta, o los derechos fundamentales.

Bajo ese entendido, se reitera, la estabilidad laboral de los empleados de carrera no seria absoluta, en la medida que la administracion publica esta facultada para
adecuar su funcionamiento a las necesidades del servicio; por lo tanto puede crear, modificar, reorganizar y suprimir los cargos de su planta de personal, cuando
las necesidades publicas o las restricciones economicas se lo impongan, sin que lo anterior implique el menoscabo del derecho a la estabilidad laboral que se
deriva de la calidad de trabajadores inscritos en la carrera administrativa.

De esta manera, la proteccion de los servidores inscritos en carrera administrativa de una entidad suprimida, en virtud de la estabilidad laboral, no puede ir mas
alla de la incorporacion, reincorporacion o la indemnizacion, toda vez que el Estado no puede garantizar la vigencia de un régimen de una entidad, que en
virtud de la supresion, no existe. No obstante ello, la legislacion vigente con el fin de garantizar la estabilidad laboral de los trabajadores de carrera administrativa
establece reglas de incorporacion que procuran que el servidor escalafonado a quien le fue suprimido el cargo siga desempefiandose como tal en otra entidad

Es decir, que, aunque pierde las condiciones especiales del régimen extinto, ingresa a la nueva entidad bajo el amparo de las reglas de carrera para ella vigentes,
Ahora bien, debe aclararse que los beneficios de ascenso y retiro de un régimen especial de carrera extinto, no constituyen derechos adquiridos para los servidores
vinculados a éste, toda vez que la estabilidad de estos cargos publicos y el acceso de los ciudadanos a la Administracion Publica, tendra vigencia mientras subsista
el régimen o la entidad que lo sustenta. Lo anterior por cuanto una vez extinguida la entidad para el cual fue creado el régimen de carrera, este desaparece del
ordenamiento juridico, junto con sus beneficios, salvo disposicion especial del legislador.

En efecto, el legislador no esté obligado a trasladar los beneficios contemplados en un régimen que ha perdido vigencia, en virtud de la supresion de la entidad a
la que se aplicaba, a aquellos trabajadores que con el fin de garantizar su derecho a la estabilidad laboral fueron reubicados en otro organismo. Lo anterior por
cuanto, se reitera, (i) la estabilidad laboral de los empleados de carrera no es absoluta y no se antepone a la reestructuracion de la administracion, y (i) la supresion
de una entidad no solo implica que el organismo desaparezca de la estructura de la administracion publica, sino también la cesacion o el traslado de sus funciones,
de su personal y de su régimen especial de carrera, en caso de existir’.

2 Corte Constitucional sentencias C-098 de 2013. MP. Jorge Ignacio Pretelt Chaljub. SV. Jorge Ivan Palacio Palacio, SV. Maria Victoria Calle Correa y SV. Luis
Emesto Vargas Silva.
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La Ley 1444 de 2011 y el Decreto Ley 4057 de 2011 marcaron la primera orientacion juridica y politipa sob(e
la forma en que la supresion del DAS se armonizaria con los derechos de los empleados de la entidad. Sin
embargo, poco después este conjunto de medidas se reforzo, tal como pasa a explicarse.

52.2. Segundo momento. La planta transitoria de la Contraloria.

En esta etapa fueron expedidos la Ley 1640 de 2013 y el Decreto Ley 2713 del mismo afo. Estas normas
evidenciaron el interés por ampliar la proteccion para un grupo de funcionarios que no habian sido
‘beneficiados por la incorporacién prevista en las normas previas, dado que sus funciones no armonizaban
con las de las tres entidades receptoras, ya mencionadas.

Este mecanismo de proteccion consistio en prever una nueva incorporacion de funcionarios en la Contraloria
de la Republica. Y, de cara a ese proposito, el articulo 15 de la Ley 1640 de 2013 confirié facultades
extraordinarias al Presidente de la Republica para crear una planta transitoria en el organismo de control, en
la que podrian trabajar algunos de los ultimos funcionarios del DAS, en Supresion.

La planta transitoria del DAS fue creada por Decreto 2713 de 2011, del Departamento Administrativo de la
Funcion Publica. Es importante recordar que este Decreto fue precedido de un estudio técnico sobre la
pertinencia de la incorporacion ordenada en el mismo (las funciones que realizarian, las posibles
equivalencias entre cargos, la unidad de la Institucion en la que podrian estas personas ejercer labores
acordes con su experiencia). La mencionada norma hace parte de una regulacion mas amplia, en la que se
definieron todos los pormenores de la nueva planta?®.

Asi, una nueva Ley y un conjunto de decretos dictados por el Departamento Administrativo de la Funcion
Publica, con su respectivo analisis de viabilidad técnica y el certificado de disponibilidad presupuestal permitio
a las personas que permanecian en el DAS cuando se aproximaba su extincion, preservar expectativas de
estabilidad laboral y de respeto por su conocimiento y experiencia profesional.

52.3. Tercer momento. La incorporacion efectiva de los funcionarios del DAS a la Contraloria.

El tercer momento de esta historia se encuentra en la efectiva incorporacion de los funcionarios a la
Contraloria General de la Republica, mediante sucesivas resoluciones ordinarias. Previa la certificacion de
la Comision Nacional del Servicio Civil acerca de su pertenencia (0 no pertenencia) a la carrera
administrativa, mediante las resoluciones 3278 de 2013, 390 de 2014, 398 y ORD-8117-00829-2014 del
mismo afio, la Contraloria General de la Republica vinculd a noventa ex funcionarios del DAS a la Unidad de
Gestion y Conservacion de la Entidad, bajo las condiciones de la planta transitoria, sin solucién de
continuidad y conservando la naturaleza del vinculo en cuanto a los cargos de carrera y los nombramientos
en provisionalidad.

El actor fue incorporado mediante Decreto 3279 de 2013, en provisionalidad®®. Su expectativa de
permanencia en el cargo estaba dada entonces por lo que la Corte ha definido como una “estabilidad
intermedia”, en la que solo podria ser retirado por motivos de servicio mediante acto motivado, o en virtud de
la provision de su cargo por el sistema de carrera.

52.4. Cuarto momento, la inexequibilidad del articulo 15 de la Ley 1640 de 2013 y la desvinculacién
del actor.

El Gltimo momento se caracteriza porque, para el peticionario y sus 89 comparieros de trabajo del DAS, hoy
extinto, las garantias de estabilidad en el trabajo y proteccion al minimo vital, construidas a través del conjunto
de medidas descritas en los acapites previos, se derrumbd intempestivamente, lo que llevd a
su desvinculacion del servicio publico. Se inicia esta etapa con la demanda presentada por un ciudadano

* Se trata de los Decretos 2711 “Por el cual se adiciona el Sistema de Nomenclatura, Clasificacion y Remuneracion de los empleos de la Contraloria General de
la Republica y se dictan otras disposiciones®, 2712, “Por el cual se fijan las escalas de asignacion basica para la planta transitoria de empleos de la Contraloria
General de la Republica’, 2713, “Por el cual se establece una planta transitoria de empleos en la Contraloria General de la Republica®, 2714, “Por el cual se
establecen unas equivalencias de empleos” y 2715 de 2013, *Por el cual se modifica la Planta de Personal del Departamento Administrativo de Seguridad (DAS)
en Supresion”.

¥ La Resolucion 3279 de 2013, de la Contraloria General de la Republica contiene dos listados. En uno de ellos se incorporan los nombres de quienes fueron
vinculados como funcionarios en carrera administrativa, y en el segundo, de quienes ingresaron en provisionalidad. En el segundo listado, a FI.39 del cuademno
principal, se observa el nombre del peticionario, quien ingreso como Auxiliar de Operacion grado 3.
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contra la Ley 1640 de 2013 y la declaracion de inexequibilidad de la misma, por medio de la sentencia C-386
de 201431,

La sentencia mencionada (C-386 de 2014) se origind en una demanda contra el articulo 15 de la Ley 1640
de 2013, que ordenaba la incorporacion de funcionarios del DAS en Liquidacion a la Contraloria General de
la Republica. De acuerdo con los accionantes, el Legislador habria violado los principios de consecutividad
e identidad flexible, porque ese articulo se introdujo en el tercer debate y no se trataba de un aspecto que
hiciera parte o se derivara de temas discutidos previamente. Ademas, cuestionaron la inclusion de una norma
que versaba sobre la estructura de la administracion publica en una ley que tenia como propdsito la
modificacion de la Ley de Presupuesto. La Corte Constitucional dio |a razén a los demandantes, y por ese
motivé declard su inexequibilidad.

La decision fue comunicada por la Corte Constitucional y, al dia siguiente, la Contraloria General de la
Republica adoptd dos determinaciones. Primero, derogar el conjunto de resoluciones por las que los
funcionarios del DAS fueron incorporados; segundo, ordenar su retiro inmediato del servicio. Estas medidas
se fundamentaron en el eventual decaimiento de los decretos por los que se defini6 la planta transitoria del
DAS, derivado de la declaratoria de inexequibilidad del articulo 15 de la Ley 1640 de 2013.

Ademas, a los interesados se les informé que debian presentarse al DAS para continuar con la prestacion
de sus servicios en esa entidad, cosa que no resulté posible, pues la Supresion del DAS habia culminado el
dia anterior.

Efectos Inter Comunis de la sentencia de la Corte Constitucional T-324 de 20153

57.1. Al plantear el enfoque del caso, la Corte Constitucional se refirié a la distincion entre derechos y
garantias, y al papel del juez constitucional y de otras autoridades en el disefio de garantias aptas para que
no haya derechos que solo se encuentren consagrados en el Texto Superior, sin que de ahi pasen a la vida
de las personas. También explico que la jurisdiccion de tutela es una jurisdiccion de equidad de los derechos
constitucionales, y que ello implica que las decisiones constitucionales deben inspirarse en los principios de
colaboracion armonica, y razonabilidad de las cargas. Bajo esa optica, la Corte determiné el alcance del
remedio judicial a adoptar en ese proceso.

57.2. Antes de hacerlo, preciso sefialar que la situacion que afecta al peticionario afectd también a otros 89
compafieros suyos del DAS, hoy extinto. Estos funcionarios, sin embargo, no se hallaban todos en igualdad
de condiciones, pues algunos de ellos se encontraban inscritos en carrera, mientras que otros fueron
vinculados en condicion de provisionalidad. Asi las cosas, el caso concreto involucra una comunidad,
compuesta por funcionarios del DAS que, en la Ultima etapa de la supresion fueron vinculados a la Contraloria
General de la Republica, en virtud de un conjunto de decisiones politicas; y, posteriormente, fueron
desvinculados del servicio, dados los problemas de validez y vigencia de las normas relevantes. Pero una
comunidad que a su vez se divide en dos grupos. El de las personas que se hallaban en carrera, y tienen
por lo tanto derecho a un nivel mas alto de proteccion a su estabilidad laboral. Y el de aquellos que ocupaban
cargos en provisionalidad y, en ese sentido, tienen derecho a una estabilidad intermedia, dado que en
cualquier caso, su expectativa no tiene proteccion si el cargo que ocupan es proveido por concurso publico.

57.3 La Corte Constitucional ha explicado que tiene la potestad para definir los efectos de sus propios fallos.
Asi. desde las sentencia C-113 de 1993 y C-131 de 1993, indico que el articulo 241 le confiere la potestad
de proteger la supremacia y la integridad de la Carta Politica, y afiadio que esta mision solo puede cumplirse
si se acompaiia de la definicion de esos efectos.

57 4. Asi las cosas, si bien el articulo 36 de y 45 de prevén que los fallos de tutela tienen efectos inter partes
(con independencia de la fuerza de precedente que posee la ratio decidendi de toda sentencia), lo cierto es
que esta regla general se aplica a menos de que la Corporacion decida otra cosa explicitamente.

i Corte Constitucional MP. Andrés Mutis Vanegas. AV. Mauricio Gonzilez Cuervo.

2 Extracto del acapite “Alcance de la decision™ Corte Constitucional. Sala Primera de Revision. Sentencia T-324 del veinticinco
(25) de mayo de dos mil quince (2015). Magistrada Ponente: MARIA VICTORIA CALLE CORREA. Referencia: Expediente T-
4664494, Accion de tutela presentada por Andrés David Moreno contra la Contraloria General de la Republica. con vinculacion del
DAS (en Supresion). el Departamento Administrativo de la Funcion Puablica. el Departamento Administrativo de la Presidencia de
la Repablica. el Ministerio de Hacienda y la Contraloria General de la Republica.
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57.6. En este caso, como se ha explicado existe una comunidad de personas, en tanto ex funcionarios del
DAS suprimido, y victimas del mismo conjunto de violaciones a sus derechos fundamentales. Pero dentro de
esa comunidad es preciso distinguir dos grupos, segun el alcance de sus derechos laborales, dado que
algunos de los afectados se encuentran inscritos en carrera, mientras que otros se hallan en situacion de
provisionalidad.

57.7. Asi las cosas, la Corte dio efectos inter comunis a esa decision, pero dictd 6rdenes distintas, en atencion
a esa diferencia en cuanto a la naturaleza del vinculo, de clara relevancia constitucional, al momento de
determinar el remedio judicial del caso concreto.

57.8 Segun se explico en los fundamentos centrales de esta decision, todos los afectados en el proceso de
reestructuracion del DAS tenian un derecho a que se hicieran eficaces las garantias anunciadas por el
Congreso y el Gobierno Nacional en relacion con la proteccion integral de sus derechos laborales y su
estabilidad laboral. Ademas, la decision de la Contraloria General de la Republica se baso en razones que
no encuentran sustento en la decision de la Corte Constitucional citada como fundamento (la sentencia C-
386 de 2014).

58. En consecuencia, la Corte confirmé parcialmente la decision adoptada por el Juez constitucional de
segunda instancia, en tanto protegié los derechos fundamentales del actor. Ademas, declararé que esta
decision se profiere con efectos inter comunis. Y, para responder adecuadamente a la diferencia interna del
grupo de afectados por el proceso de supresion del DAS tomara las siguientes determinaciones:

58.1. Funcionarios en provisionalidad: En relacion con el peticionario, y aquellos funcionarios que se hallaban
vinculados en provisionalidad, la Sala ordenarad a la Presidencia de la Republica, el Departamento
Administrativo de la Funcion Publica y la Contraloria General de la Republica que inicien un dialogo
interinstitucional para determinar en qué entidades podrian ser reubicadas estas personas, de manera que
el proceso resulte lo menos traumatico posible, en un cargo de iguales o similares condiciones, sin solucion
siempre que al momento de cumplir esta orden no exista lista de elegibles, y hasta que este sea proveido
por el sistema de concurso de méritos.

58.2. Funcionarios en carrera: En cuanto a los funcionarios, que perteneciendo al grupo de los 90
funcionarios vinculados a la planta transitoria de la Contraloria General de la Republica, antes de la
declaratoria de inexequibilidad del articulo 15 de la Ley 1640 de 2013, la Sala ordenara a la Presidencia de
la Republica, el Departamento Administrativo de la Funcién Puablica y la Contraloria General de la Republica
que inicien un dialogo interinstitucional para determinar en qué entidades podrian ser reubicadas estas
personas, en un cargo de iguales o similares condiciones. Este proceso debera adelantarse en un término
de dos meses contados a partir de la notificacion del presente fallo y |a reubicacion debera hacerse efectiva
dentro de los seis meses posteriores a la mencionada notificacion. Este grupo mantendra su inscripcion en
carrera, y el respeto reforzado por su estabilidad derivado del acceso por via del mérito a los cargos publicos.

Caso concreto

Formula el accionante como cargo de nulidad que el proceder de la accionada constituy6 una revocatoria
directa del acto particular y concreto sin consentimiento de su destinatario afectado lo que configura
flagrantes vulneraciones a derechos fundamentales.

El Despacho se permite precisar que, como bien conocido, los actos administrativos, segtn lo que en ellos

se disponga se pueden catalogar en a) actos de tramite o preparatorios, b) actos definitivos o principales y
c) actos de ejecucion.

Son actos de tramite o preparatorios, los actos preliminares que toma la Administracion para adoptar una
decision final o definitiva sobre el fondo de un determinado asunto. Son actos definitivos o principales, los
actos administrativos que en términos del articulo 43 del Cddigo de Procedimiento Administrativo y
Contencioso Administrativo, deciden directa o indirectamente el fondo del asunto o hacen imposible continuar
con una determinada actuacion y son actos de ejecucion, aquellos que se limitan a dar cumplimiento a una
decision judicial o administrativa.
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Al respecto, ha puntualizado la Seccion Segunda del Consejo de Estado en auto de 16 de marzo de 201733
que: “La teoria del acto administrativo ha venido decantando su clasificacién, en aras de excluirlos del control
Jurisdiccional, distinguiendo tres tipos de actos: i) los de tramite, que son aquellos que no necesitan estar
motivados y se expiden para dar continuidad con el procedimiento administrativo, es decir, son los que
impulsan la actuacion administrativa; ii) los definitivos o principales, que de acuerdo al articulo 43 del Codigo
de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo, son los que deciden directa o
indirectamente el fondo del asunto o hacen imposible continuar con la actuacion, ya que contienen la esencia
del tema a resolver y modifican la realidad con su contenido; y iii) los de ejecucion, que son aquellos que se
limitan a dar cumplimiento a una decision judicial o administrativa".

Acorde con lo anterior, es claro que “los actos susceptibles de ser demandados ante la jurisdiccion de
lo contencioso administrativo son los actos definitivos, entendidos como toda manifestacion de
voluntad® general o eventualmente, concreta o especifica, unilateral> de quienes ejercen funciones
administrativas, que crean, reconocen, transmiten, modifican o extinguen derechos y obligaciones¢ o
situaciones juridicas subjetivas™’.

En suma, nicamente las decisiones de la administracion que concluyen un procedimiento administrativo o
aquellos que afecten derechos o intereses, o impongan cargas, sanciones y obligaciones que afectan o
alteran situaciones juridicas determinadas, son susceptibles de control de legalidad por parte de la
Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo, de ahi que los que impulsan la actuacién, no procuran por
solucionar de fondo las solicitudes de los administrados o se limiten a dar cumplimiento a una orden judicial
0 administrativa, no son cuestionables via judicial.

Asi las cosas, corresponde establecer la naturaleza del acto administrativo del cual se pretende la
declaratoria de nulidad, que corresponde a la Resolucion No.ORD-81117-001081-2014 del 10 de julio de
2014, que se baso en la inexequibilidad del articulo 15 de la Ley 1640 de 2013, declarada por la Corte en la
sentencia C-386 de 2014 y de contera del decaimiento de las normas dictadas bajo su fuerza normativa,
concretamente, los decretos que crearon la planta transitoria de la Contraloria General de la Republica.

Una vez analizado el contenido del acto demandado a la luz de la normatividad y jurisprudencia transcrita
considera el Despacho que este se limita a comunicar a las personas vinculadas en la planta de personal
transitoria de la Contraloria la inexequibilidad declarada por la Corte Constitucional en la sentencia ya
sefalada, su situacion administrativa y su inviabilidad en la permanencia en el cargo ya que este no existia
juridicamente.

De esta manera, no encuentra el Despacho alguna manifestacion de voluntad de la administracion dirigida a
revocar el acto de nombramiento del demandante puesto que dicha voluntad quedo cercenada por el
pronunciamiento de la Corte Constitucional cuando declara la inexequibilidad del articulo 15 de la Ley 1640
de 2013 y con ello, el decaimiento de la creacion de la planta transitoria de la CGR por desaparecer sus
fundamentos de derecho, a partir del dia siguiente a la adopcion de tal decision, articulo 45 y 56 de la ley
270%,

Con ocasion a dicha declaracion, sefiala la administracion, se extinguieron los actos administrativos de
nombramiento de la Contraloria General de la Republica razén por la que se dispuso el retiro del servicio del
actor.

53 Consejo de Estado. Seccion Segunda. Subseccion “A™ auto de 16 de marzo de 2017 2017 radicacion namero: 20001-23-33-000-
2014-00121-01(4288-14) Magistrado Ponente Rafael Francisco Sudrez Vargas.

 En palabras del Tratadista Luciano Parejo Alonso. “toda manifestacion de juicio, de conocimiento o de deseo realizada por una
AP en ejercicio de una potestad administrativa™

5 [l Tratadista Jaime Orlando Santofimio. sefiala que es unilateral porque proviene exclusivamente por una sola via. que para tal
efecto es de la Administracion. En el texto. Acto Administrativo publicado por la Escuela Judicial Lara Bonilla. se dice que e/ acto
administrativo unilateral sometido al control jurisdiccional. es el acto juridico que al manifestar la voluniad de la Administracion
estd destinado a producir efectos en derecho, pues contiene una decision de naturaleza administrativa™

% Conclusion obtenida de la lectura que sobre la Teoria del Acto Juridico trata diferentes autores como Bonnecasse. Baudry
Lacantinerie. Borja Soriano. Eduardo Garcia De Enterria. Jaime Orlando Santofimio. Jaime Vidal Perdomo.

7 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Segunda Subseccion “A™. consejera ponente: Sandra Lisset
Ibarra Vélez (E). auto de 6de agosto de 2015. radicacion nimero: 41001-23-33-000-2012-00137-01(4594-13).

% Auto 155 de 2013 M.P. Gabriel Eduardo Mendoza Martelo 243 de julio de 2013
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Referente a la vulneracion de los derechos minimos de proteccion establecidos por el Legislador a favor del
demandante quien se encontraba en un cargo en provisionalidad el Despacho considera que la
administracion debié gestionar las actuaciones necesarias para hacerlos efectivos convocando un dialogo
interinstitucional con el Departamento Administrativo de la Funcion Publica y Presidencia de la Republica
para determinar en qué entidades podian ser reubicadas estas personas a efectos de que el proceso
resultara lo menos traumatico posible, tal como lo ordend la H. Corte Constitucional en la sentencia T-324
de 2015%, esto es, siempre y cuando no exista lista de elegibles y hasta que el cargo sea provisto por el
sistema de concurso de méritos, por un término maximo de seis meses , en consideracion a las necesidades
del servicio y la disponibilidad de los cargos.

Si la reubicacion no se pudo lograr los empleados en nombramiento provisional, asi como los de libre
nombramiento y remocion, de conformidad con lo sefialado en el articulo 6° del Decreto 4057 de 2011,
tienen derecho a los beneficios consagrados en el capitulo Il de la Ley 790 de 2002, tales como (1) el
reconocimiento econémico para la rehabilitacion profesional y técnica; (2) el pago de la mitad de sus cuotas
de seguridad social en salud; (3) el ingreso a programas para el mejoramiento de competencias laborales; y
(4) la estabilidad laboral reforzada para madres y padres cabeza de familia sin alternativa econdmica,
personas con discapacidad y personas proximas a pensionarse. Beneficios que deben ser cancelados por el
SENA, previo el cumplimiento de los requisitos consagrados en la Ley 790 de 2002 y la asignacion de
recursos por parte del ministerio de Hacienda y Crédito Publico, de conformidad con el paragrafo 2° del
articulo 11 del Decreto 1303 de 2014.

Asi las cosas, no es posible declarar la nulidad del acto demandado en razon a que no hubo por parte de la
administracion la voluntad de revocar el acto de nombramiento del demandante y con ello, no es posible el
reintegro del demandante y el pago de los salarios y demas emolumentos dejados de percibir, puesto que el
acto cumplio la finalidad de comunicarle al demandante la inexistencia juridica de los cargos de planta
transitoria de la CGR.

Por lo anterior, en el sub lite, se puede afirmar que al demandante no le asiste razon en lo pretendido con su
demanda; en consecuencia, las pretensiones de la demanda no estan llamadas a prosperar.

Costas: El Despacho, teniendo en cuenta que el articulo 188 de la Ley 1437 de 2011, establecié que “Salvo
en los procesos que se ventile un interés publico, la sentencia dispondra sobre la condena en costas, cuya liquidacion
y ejecucion se regiran por las normas del Codigo de Procedimiento Civil”.

Asi tambien el numeral 4° del articulo 366 del CGP, aplicable por remision expresa del articulo 188 del
CPACA, preveé: “Para la fjacion de agencias en derecho deberén aplicarse las tarifas que establezca el Consejo
Superior de la Judicatura. Si aquellas establecen solamente un minimo, o este y un méaximo, el juez tendré en cuenta,
ademas, la naturaleza, calidad y duracion de la gestion realizada por el apoderado o la parte que litigd personalmente,
la cuantia del proceso y otras circunstancias especiales, sin que pueda exceder el maximo de dichas tarifas....".

Ahora bien, el numeral 3.1.3 del Acuerdo 1887 del 26 de junio de 2003 expedido por el Presidente de la Sala
Administrativa del Consejo Superior de la Judicatura, fijo como agencias en derecho en los proceso de
primera instancia una tarifa equivalente hasta el veinte por ciento (20%) del valor de las pretensiones
reconocidas o negadas en la sentencia.

Respecto de la condena en costas a la luz del Codigo General del Proceso®, la Corte Constitucional ha dicho
lo siguiente: “La condena en costas no resulta de un obrar temerario o de mala fe, o siquiera culpable de la parte

condenada. sino que es resultado de su derrota en el proceso o recurso que haya propuesto, sequn el articulo 365 Al

momento de liquidarias, conforme al articulo 366 se precisa que tanto las costas como las agencias en derecho

corresponden a los costos en los que la parte beneficiaria de la condena incurrié en el proceso, siempre que exista

* Tercero.- ORDENAR a la Presidencia de la Repiiblica, el Departamento Administrativo de la Funcion Piiblica vla Contraloria
General de la Repuiblica que inicien un didlogo interinstitucional para determinar en qué entidades podrian ser reubicadas estas
personas, de manera que el proceso resulte lo menos traumdtico posible, en un cargo de iguales o similares condiciones al que
ocupaban al momento de su desvinculacion, sin solucion siempre que al momento de cumplir esta orden no exista lista de elegibles,
v hasta que este sea proveido por el sistema de concurso de méritos. La incorporacion de todos los afectados deberd hacerse
efectiva desde el momento de la notificacion de esta providencia, y en un término mdximo de seis meses. en consideracion a las
necesidades del servicio y la disponibilidad de los cargos.

* Cfr. La sentencia C-157/13 M.P Mauricio Gonzilez Cuervo. en la que se declaré exequible el paragrafo Gnico del articulo 206 de
la Ley 1564 de 2012, por medio de la cual se expide el Codigo General del Proceso y se dictan otras disposiciones. bajo el entendido
de que tal sancion- por falta de demostracion de los perjuicios-. no procede cuando la causa misma sea imputable a hechos o motivos
ajenos a la voluntad de la parte. ocurridos a pesar de que su obrar haya sido diligente y esmerado.

Pagina 17 de 18



JUZGADO (DIECISIETE) 17 ADMINISTRATIVO ORAL DE BOGOTA
DEMANDANTE: WILMER TELLEZ
EXPEDIENTE: 2015-00212

prueba de su existencia. de su utilidad y de que correspondan a actuaciones autorizadas por la ley. De esta manera,
las costas no se originan ni tienen el propésito de ser una indemnizacion de perjuicios causados por el mal proceder
de una parte, ni pueden asumirse como una sancion en su contra” (Subrayas para resaltar).

Ahora bien, el Consejo de Estado?! ha sefalado, al igual que lo hace la Corte Constitucional que la condena
en costas es un criterio objetivo y que en cada caso concreto debe aplicarse la regla del numeral 8°, esto es
que solo habra lugar a condena en costas cuando en el expediente aparezca que se causaron y en la medida
de su comprobacion: “Con la adopcion del criterio objetivo para la imposicion de las costas, no es apropiado evaluar
la conducta asumida por las partes si no que es el resultado de la derrota en el proceso o del recurso interpuesto. Es
decir, la condena en costas procede contra la parte vencida en el proceso o en el recurso, con independencia de las
causas de la decision desfavorable, lo que deja en evidencia el criterio objetivo adoptado por el ordenamiento procesal
civil. Lo que no obsta para que se exija “prueba de existencia, de su utilidad y de que correspondan actuaciones
autorizadas por la ley”. Esta Seccion de manera reiterada ha dicho que la regla que impone la condena en costas
(regla nro. 1, 2, 4 y §) <<"debe analizarse en conjunto con la regla del numeral 8, que dispone que “Solo habra lugar a
costas cuando en el expediente aparezca que se causaron y en la medida de su comprobacion>>".

El Despacho, conforme con lo dispuesto en el articulo 188 del CPACA., se abstendra de condenar en costas
a la parte demandante, en tanto no se ha comprobado su valor en esta instancia.

IIl. DECISION

En mérito de lo anteriormente expuesto, la JUEZ DIECISIETE ADMINISTRATIVA ORAL DE BOGOTA,
Seccion Segunda, administrando justicia en nombre de la Republica de Colombia y por autoridad de la Ley,

RESUELVE:

PRIMERO: NEGAR LAS PRETENSIONES DE LA DEMANDA de conformidad con la parte motiva de la
sentencia.

SEGUNDO: SIN COSTAS en esta instancia por no aparecer probadas.

TERCERO: Una vez en firme esta sentencia, DEVUELVASE a la parte demandante el remanente de los
gastos del proceso si lo hubiere y, ARCHIVENSE las diligencias dejando las constancias del caso, en €l
Sistema Justicia XXI.

NOTIFIQUESE Y.CUMPLASE

r

N N
UZ MATILDE ADAIME CABRERA
Juez

4 Consejo de Estado. seis (6) de julio de dos mil dieciséis (2016). SECCION CUARTA con ponencia del Consejo Octavo Ramirez
Ramirez. Radicacion No. (20486) Actor DIEGO JAVIER JIMENEZ GIRALDO Demandado: DIRECCION DE IMPUESTOS Y
ADUANAS NACIONALES DIAN.
2 Cfr. las sentencias del 19 de mayo de 2016. radicados Nros. 20616 y 20389. C.P Martha Teresa Briceno de Valencia. en las que
se reiterd el criterio de la Sala expuesto en sentencia complementaria del 24 de julio de 2015, radicado Nro. 20485. C.P Martha
I'eresa Briceno de Valencia y otros.

Pagina 18 de 18



