y ="
&

- . Rama Judicial
i i Consejo Superior de la Judicatura JURISDICCION DE LO CONTENCIOSO
ADMINISTRATIVO DEL CESAR

SIGCMA

Repiblica de Colombia 4

JUZGADO QUINTO ADMINISTRATIVO DEL CIRCUITO DE VALLEDUPAR

Valledupar, ocho (08) de septiembre de dos mil veintitrés (2023)

MEDIO DE CONTROL: NULIDAD Y RESTABLECIMIENTO DEL DERECHO

DEMANDANTE: ALJADYS BEATRIZ ARIAS ONATE
DEMANDADO: NACION- MINISTERIO DE EDUCACION NACIONAL
Y MUNICIPIO DE VALLEDUPAR
RADICADO: 20001-33-33-005-2022-00240-00
l. ASUNTO.-

Procede el Despacho a dictar sentencia en el presente proceso, promovido por la
sefiora ALJADYS BEATRIZ ARIAS ONATE a través de apoderado judicial, contra
la NACION- MINISTERIO DE EDUCACION NACIONAL y el MUNICIPIO DE
VALLEDUPAR, en ejercicio del medio de control nulidad y restablecimiento del
derecho, consagrado en el articulo 138 del Cadigo de Procedimiento Administrativo
y de lo Contencioso Administrativo.

[I.- ANTECEDENTES.-

2.1.- HECHOS. .-

El apoderado de la demandante indic6 que el Concejo Municipal de Valledupar
mediante Acuerdo No. 13 del 14 de abril de 1983, creé la prima de antigiiedad para
los trabajadores adscritos a la secretaria de educacion Municipal de Valledupar.
Que posteriormente, el Ministerio de Educacion Nacional a través del medio de
control de nulidad presentd6 demanda en contra del referido acuerdo, la cual fue
conocida por el Tribunal Administrativo del Cesar, quien mediante sentencia de
fecha 14 de marzo de 2013 declar6 la nulidad del acuerdo, pero en el numeral
tercero de la sentencia puntualizé que las primas de antigiiedad reconocidas con
anterioridad al fallo, deberian seguirse cancelando a sus beneficiarios.

Afirma que, de acuerdo con lo anterior, al demandante le siguieron pagando la
referida prima hasta el 31 de diciembre de 2017, momento en el cual le fue
suspendido, desacatando la orden judicial y la existencia del derecho salarial de la
demandante.

Sefala que el Ministerio de Educacién Nacional hace incurrir en error a la
administracion municipal para que ésta no realice el pago de la prima de antigiiedad,
pese a existir una orden judicial y a pesar de ser responsables de manera directa
de enviar los recursos para su pago conforme a la ley.

Que mediante peticion de fecha 21 de septiembre de 2021, la demandante solicitd
el reconocimiento y pago de la prima de antigiiedad ante el Municipio de Valledupar,
quien nego lo solicitado en forma ficta.

Que el 5 de octubre de 2021 se solicito el reconocimiento y pago de la prima de

antigiedad ante la Nacion- Ministerio de Educacién Nacional, quien negd lo
solicitado mediante oficio No. 2021-EE-366227 del 5 de noviembre de 2021.
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Que posteriormente, a través de oficio SAC No. VAL2021ER15249-
VAL2021ER015269 del 9 de noviembre de 2021, la secretaria de talento Humano
del Municipio de Valledupar informa a la demandante que “no es posible la
cancelacion de primas extralegales con recurso del Estado, y especialmente con
recursos del Sistema General de Participaciones por tratarse de conceptos
salariales y prestacionales de amparo constitucional y legal”.

Finalmente indica que antes de la presentacion de la demanda se agoto el requisito
de conciliacion extrajudicial ante la Procuraduria Judicial para Asuntos
Administrativos, la cual fue declara fallida.

2.2.- PRETENSIONES.-

La parte demandante pretende que se declare la nulidad: (i) del acto administrativo
complejo compuesto por el oficio No. 2021-EE-366227 del 5 de noviembre de 2021,
expedido por el Subdirector Técnico de Monitoreo y Control del Ministerio de
Educacion Nacional, que neg0 la responsabilidad en el traslado de los recursos del
Sistema General de Participaciones al Municipio de Valledupar, y en consecuencia
niega el reconocimiento y pago de la prima de antigiiedad creada mediante acuerdo
municipal No. 013 del 14 de Abril de 1983, expedido por el Concejo de Valledupar,
y el oficio identificado con radicado de salida SAC No VAL2021ER15249-
VAL2021ER015269 del 9 de noviembre de 2021, expedido por la Secretaria de
Talento Humano del Municipio de Valledupar, por medio del cual se decide que: “No
es posible la cancelacién de primas extralegales con recursos del Estado, y especialmente
con recursos del Sistema General de Participaciones por tratarse de conceptos salariales y
prestacionales de amparo constitucional y legal” y del (ii) Acto Ficto, configurado el dia
21 de diciembre de 2021 frente a la peticion radicada ante el Municipio de Valledupar
el dia 21 de septiembre del mismo afio, en el cual se niega de manera presunta el
reconocimiento y pago de la prima de antigiedad creada mediante Acuerdo
municipal No. 013 del 14 de Abril de 1983 expedido por el Concejo de Valledupar.

Como consecuencia de la declaracion anterior, a titulo de restablecimiento de
derecho, la parte actora solicita que i) se declare que la NACION - MINISTERIO DE
EDUCACION NACIONAL debe girar los recursos al MUNICIPIO DE VALLEDUPAR,
para el pago de la PRIMA DE ANTIGUEDAD creada por el Acuerdo municipal No.
013 del 14 de abril de 1983 de los dineros provenientes del Sistema General de
Participaciones desde el mes de diciembre de 2017 y hasta el momento de su retiro
del cargo oficial como docente, ii) se declare que tiene derecho al reconocimiento
y pago de la Prima de Antigiiedad creada en el referido acuerdo, por pertenecer a
la planta de personal docente del Municipio de Valledupar, y que iii) se declare que
el MUNICIPIO DE VALLEDUPAR debe cancelarle el valor que se le adeuda por
concepto de PRIMA DE ANTIGUEDAD desde el mes de diciembre de 2017 y hasta
el momento en que se retire de los servicios educativos estatales.

Asi mismo solicita que ordene al Ministerio de Educacion Nacional que continde
girando los recursos para el pago de la prima de antigiedad y se condene al
Municipio de Valledupar a cancelar el valor que se cause por concepto de prima de
antigledad desde el momento de la presentacion de la demanda y hasta el
momento en que se retire del servicio docente. Que se ordene la indexacién de los
dineros correspondientes al retroactivo generado, que se dé cumplimiento a la
sentencia en virtud de lo dispuesto en los articulos 192 y 195 del CPACA y que se
condene en constas y agencias en derecho a las demandadas.

2.3.- FUNDAMENTOS DE DERECHO.-

La parte demandante invocé como normas vulneradas los articulos 1, 2, 90, 209 y
287 de la Constitucion Politica; articulos 5y 7 de la Ley 715 de 2001, articulo 148
de la Ley 1450 de 2011, articulo 59 de la Ley 1753 de 2015, Acuerdo No. 13 del 14
de abril de 1983 proferido por el Concejo Municipal de Valledupar y sentencia
proferida por el Tribunal Administrativo del Cesar el dia 14 de marzo de 2013 dentro
del radicado 20001233100420110029000.



Sefiala que los actos administrativos demandados estan viciados de las causales
establecidas en el articulo 137 del C.P.A.C.A., como lo son con infraccidén de las
normas en las que deberian fundarse, pues es abierta la contradiccion entre lo
ordenado a través del acto administrativo y la sentencia que reconoce el derecho,
en relacién con la omision del reconocimiento y pago de la prima de antigiiedad.

Aduce gque si bien es cierto que la norma que creé la prima de antigliedad aqui
solicitada, salio del ordenamiento juridico por orden judicial, también lo es, que el
organo jurisdiccional, resolvio el respeto de las situaciones juridicas consolidadas,
es decir, que los docentes que ya contaban con el reconocimiento de este
emolumento se les debia continuar pagando en aplicacion del principio de
favorabilidad, en el sentido que ninguna norma nueva o derogacion surte efectos
hacia el futuro en donde las situaciones configuradas y perfeccionadas bajo una
legislacién no pueden sufrir menos cabo o deterioro, por lo que los derechos que ya
se habian radicado en cabeza de una persona no quedan afectados por la nueva
normatividad, solamente se aplicaran a las situaciones juridicas que tengan lugar a
partir de su vigencia.

Por lo anterior, concluye a la demandante le asiste el derecho al pago retroactivo
agui solicitado, puesto que, a la fecha de ejecutoria de la sentencia, percibia la prima
de antigiiedad mes a mes y el cual debe ser reconocido desde el momento de la
suspension del pago hasta el momento de la terminacion de su vinculo laboral con
el Municipio de Valledupar.

I1l. TRAMITE PROCESAL.-
3.1. ADMISION:
La demanda fue presentada el 26 de mayo de 2022, ante los juzgados
administrativos de este circuito judicial, correspondiéndole su conocimiento a este
Despacho por reparto, quien mediante proveido del 4 de agosto del mismo afio la
admitio y por auto del 19 de enero de 2023 admitio la reforma.

Posteriormente, mediante proveido del 13 de abril de 2023, la titular de este
despacho declaré su impedimento para seguir conociendo del asunto, el cual fue
declarado infundado mediante auto del 11 de mayo proferido por el Juzgado Sexto
Administrativo. Con fundamento en ello, el despacho reasumio6 el conocimiento del
asunto.

3.2. CONTESTACION DE LA DEMANDA:

El Ministerio de Educacion Nacional contestd la demanda y su reforma,
oponiéndose a las pretensiones de la misma, argumentando que el Acuerdo No. 13
del 14 de abril de 1983 expedido por el Concejo Municipal de Valledupar, fue
declarado nulo mediante sentencia de fecha 14 de marzo de 2013 proferida por el
Tribunal Administrativo del Cesar, nulidad que se declar6 porque el Concejo
municipal no tenia competencias para crear y fijar prestaciones salariales y que
dicha facultad SOLO se radica en el Gobierno Nacional ya que se encuentra
Constitucionalmente facultado para establecer elementos o factores salariales tanto
a nivel nacional como a nivel territorial, de conformidad con los pardmetros
generales fijados por el Congreso de la Republica en la Ley 4 de 1992, expedida en
desarrollo del articulo 150 numeral 19 literal e de la carta politica.

Aduce que NO es cierto que la prima de antigiiedad es un derecho adquirido, pues
al respecto el H. Consejo de Estado ha manifestado que no se puede hablar de
derechos adquiridos si estos van en contra de la Constitucién y la ley. Al efecto, cita
el concepto 2379 de julio 31 de 2018, emitido por la Sala de Consulta y Servicio
Civil, radicado interno 2379 - Aclaracion 2302 11001-03- 06000-2018-00092-00,
Consejero Ponente: German Alberto Bula Escobar.

Afirma que el Consejo de Estado ha manifestado que en casos como el que nos
ocupa, donde el actor soporta su reclamo salarial en actos municipales que, como
quedo visto, fueron expedidos por fuera de la Orbita de competencia de la



Corporacion, que no esta facultada para crear rubros salariales, y que es claro que
de tales actos no se pueden derivar los derechos peticionados, (...) es obligacion
del juez contencioso en eventos como este, hacer uso de la figura contenida en el
articulo 4° superior que le permite cuando observa incompatibilidad entre un acto o
norma con la Constitucion, inaplicar el acto o actos para el caso concreto que se
sometié a su conocimiento." Lo cual quiere decir que el juez debe hacer uso de
excepcion de inconstitucionalidad, pues el reconocimiento salarial rifie con la
Constitucion Politica Nacional.

Propuso como excepcion de fondo la de inconstitucionalidad, sefialando que, segun
el articulo 150, numeral 19, literal €) de la Constitucion Politica, al Congreso de la
Republica corresponde dictar las normas generales y sefialar los objetivos y criterios
a los cuales debe sujetarse el Gobierno para fijar el régimen salarial y prestacional
de los empleados publicos, por lo tanto, aduce que como el acuerdo que dispuso la
prima de antigliedad que aqui se persigue es contrario al ordenamiento superior,
resulta viable y necesario aplicar la excepcién de inconstitucionalidad.

También propuso la excepcion de falta de legitimacion en la causa por pasiva de
esa entidad, argumentando que ésta no intervino en los hechos que conllevan a las
pretensiones de la demanda, mucho menos es la entidad encargada de cancelar la
prima de antigiiedad creada mediante acuerdo N° 13 del 14 de abril del afio 1983
expedido por el concejo municipal de Valledupar. Aunado a ello sefiala que, de
acuerdo con la descentralizacion administrativa en el sector educativo, los entes
territoriales son auténomos en la administracion de la planta docente y
administrativa de los establecimientos de educacién, lo cual configura la excepcién
alegada.

El Municipio de Valledupar contesto la demanda dentro del término concedido para
ello, oponiéndose a las pretensiones de la misma por considerar que no es dable el
pago de la prima de antigiiedad reclamada, ya que este derecho que se pretende,
se encuentra trabado en una controversia de caracter judicial debido a la
inconstitucionalidad de su creacidén y por ende su reconocimiento, lo cual impide
que se siga traficando en la ilegalidad de pagar unos dineros que se encuentran en
entredicho por mandato expreso de la norma superior.

Sefiala que la Contraloria General de la Republica interpuso recurso extraordinario
de revisién contra el numeral tercero de la providencia del 14 de marzo de 2013
proferida por el Tribunal Administrativo del Cesar, por cuanto a pesar de que dispuso
la nulidad del Acuerdo 13 de 1983 expedido por el Concejo Municipal de Valledupar
que cred la prima de antigliedad para los empleados municipales- también dispuso
gue se continde con su pago. Recurso que aduce se encuentra en tramite ante la
Seccion Segunda del Consejo de Estado, con la radicacién
11001032500020180053000.

Por otra parte, indica que el pago de la prima se suspendié porque la misma es
contraria la Constitucion y la ley; no se cuenta con respaldo presupuestal para ella,
ya que el Ministerio de Educacion Nacional no ha autorizado su pago a través de
los recursos del Sistema General de Participaciones; tampoco se puede pagar con
recursos propios ya que no existe ningun rubro con que la administracion cuente
para pagarlos, teniendo en cuenta que el sector educacion debe ser financiado
indefectiblemente con los recursos del SGP de conformidad a lo establecido en la
ley 715 de 2001.

Propuso como excepcion la de legalidad del acto administrativo expedido por el
Municipio de Valledupar, sefalando que el acto acusado se encuentra debidamente
fundamentado y acorde a la normativa aplicable a la fecha de expedicion del mismo;
por lo tanto, al ser dicho oficio proferido bajo sujecién de la Ley 4 de 1992 se
encuentra ampliamente revestido de legalidad.



También propuso la excepcion de inexistencia del derecho adquirido, fundamentada
en que, la determinacion del régimen salarial y prestacional de los empleados
publicos territoriales compete al Gobierno Nacional, de acuerdo con los pardmetros
sefalados por el legislador y no, a las corporaciones publicas territoriales ni a las
autoridades de otros ordenes, las que, ademas, tienen prohibido arrogarsela. En
consecuencia, aduce que no se puede ordenar el reconocimiento de elementos
constitutivos de salarios y prestaciones extralegales que se soporten en
Ordenanzas, Decretos inconstitucionales e ilegales, en "Acuerdos Laborales" y una
serie de normatividad espuria que no puede producir efectos juridicos.

Finalmente propuso las excepciones de supremacia de la Constitucion Nacional y
pago de lo no debido, exponiendo los mismos argumentos que fundamentaron las
anteriores excepciones.

3.3. AUDIENCIA INICIAL:
La audiencia inicial de que trata el articulo 180 del CPACA fue celebrada el 26 de
julio de 2023 (archivo digital 43), en la cual se decreto la practica de pruebas.

3.4. AUDIENCIA DE PRUEBAS:

La audiencia de pruebas de que trata el articulo 181 ibidem fue celebrada el 23 de
agosto de 2023 (archivo digital 49), en la cual se incorpor6 el material probatorio
recaudado y se dispuso el traslado para alegar de conclusion.

3.5. ALEGATOS DE CONCLUSION

PARTE DEMANDANTE: Reafirma lo expuesto en el escrito de la demanda,
sefialando que el Acuerdo 013 se cumplié durante mas de 20 afios, el cual, si bien
fue demandado, al momento de expedirse la sentencia por parte del Tribunal
Administrativo del Cesar, éste tuvo una situacién particular y concreta, ya que fijo
los efectos de la decision en cuanto a la nulidad del acto administrativo en el sentido
de que no se podian afectar situaciones juridicas que ya habian sido consolidadas
en el tiempo.

Aduce gque, atendiendo a que la prima de antigledad no es prestacional sino
salarial, se deben tener en cuenta los efectos ordenados por el Tribunal
Administrativo del Cesar, pues si estos no se respetan, se estaria dando a entender
gue la sentencia expedida no tiene validez ni debe cumplirse, olvidandose que ésta
tiene ejecutoriedad, por lo que en la parte resolutiva de la sentencia claramente se
indic6 que se debian respetar los derechos adquiridos, maxime cuando en la
sentencia se hace referencia al articulo 53 de la Constitucioén Politica en relacion a
gue debe respetarse los beneficios minimos establecidos, asi mismo indico el
Tribunal que el andlisis de la validez formal o vigencia de los reconocimientos de
cantidad gque se hicieron con anterioridad a la ejecutoria de la sentencia, debe tener
en cuenta también las garantias constitucionales del trabajador y de su salario y, en
consecuencia, se deberan seguir cancelando las primas de antigtiedad que fueron
reconocidas con anterioridad a esta declaratoria de nulidad.

Por su parte, el apoderado del Municipio de Valledupar present6 sus alegatos de
conclusién, reiterando los argumentos expuestos en la contestacion, ratificando que
las pretensiones no tienen viabilidad juridica, en la medida en que estan
fundamentadas en una disposicion que actualmente se encuentra sometida al
recurso extraordinario de revisién ante el Consejo de Estado.

Finalmente, el apoderado del Ministerio de Educacion Nacional presentd sus
alegatos, ratificando en todo lo expuesto en su contestacion, para ello cita la
normatividad y jurisprudencia que considera aplicable al caso, concluyendo que las
disposiciones que aluden al reconocimiento de la prima de antigledad aqui
reclamada, son contrarias al ordenamiento superior, por lo que resulta necesario y
procedente aplicar la excepcion de inconstitucionalidad. Aunado a lo anterior, afirma
gue en este caso no puede afirmarse que una situacién juridica subjetiva se ha



consolidado y que ha entrado efectivamente al patrimonio de una persona cuando
ha sido creada con desconocimiento del régimen constitucional y legal imperante al
momento de su definicion, pues carece de justo titulo. Finalmente sefiala que, en
relacion con los efectos de la sentencia de nulidad de actos administrativos de
caracter general y sus consecuencias frente a situaciones particulares causadas
con fundamento en actos anulados, recientemente el Consejo de Estado se
pronuncio frente al tema en sentencia de fecha 7 de abril de 2022 radicado No.
23001-23-33-000-2013-00176-02 (2035-2019), en la cual precis6 que los efectos de
dicha nulidad son ex tunc, es decir, desde la expedicion del acto acusado.

IV.- CONCEPTO DEL MINISTERIO PUBLICO. -

El Agente del Ministerio Publico, se abstuvo de emitir concepto de fondo dentro del
presente asunto.

V.- CONSIDERACIONES. -
5.1.- COMPETENCIA.-
El Despacho es competente para conocer en primera instancia de este asunto, de
conformidad con lo sefialado en el numeral 2 del articulo 155 del Cédigo de
Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo.

5.2.- PROBLEMA JURIDICO.-

En el caso que nos ocupa, el problema juridico a resolver consiste en determinar si
el MINISTERIO DE EDUCACION NACIONAL tiene la obligacién de girar los
recursos para el pago de la prima de antigiiedad creada por el Acuerdo municipal
No. 013 de 14 de abril de 1983 y si el Municipio de Valledupar debe pagar a la
sefiora ALJADYS BEATRIZ ARIAS ONATE dicha prima desde la fecha en que fue
suspendido su pago y hasta su retiro del servicio como docente.

Para resolver lo anterior debera el despacho establecer la legalidad de los actos
administrativos demandados, esto es, (i) del acto administrativo complejo
compuesto por el oficio No. 2021-EE-366227 del 5 de noviembre de 2021, expedido
por el Subdirector Técnico de Monitoreo y Control del Ministerio de Educacién
Nacional, que negé la responsabilidad en el traslado de los recursos del Sistema
General de Participaciones al Municipio de Valledupar, y en consecuencia niega el
reconocimiento y pago de la prima de antigiedad creada mediante Acuerdo
municipal No. 013 del 14 de Abril de 1983; y el oficio identificado con radicado de
salida SAC No VAL2021ER15249-VAL2021ER015269 del 9 de noviembre de 2021,
expedido por la Secretaria de Talento Humano del Municipio de Valledupar, por
medio del cual se decide que: “No es posible la cancelacién de primas extralegales
con recursos del Estado, y especialmente con recursos del Sistema General de
Participaciones por tratarse de conceptos salariales y prestacionales de amparo
constitucional y legal” y del (ii) Acto Ficto, configurado el 21 de diciembre de 2021
frente a la peticion radicada ante el Municipio de Valledupar el dia 21 de septiembre
del mismo afio, en el cual se niega de manera presunta el reconocimiento y pago
de la prima de antigiedad solicitada.

5.3.- FUNDAMENTOS JURIDICOS

5.3.1 De la fijacién y determinacion de la escala salarial de los empleados
publicos de la Rama Ejecutiva y las entidades territoriales. -

Con la expedicion de la Constitucion Politica de 1991, se le atribuy6 al Congreso
Nacional las funciones que le son propias, en el articulo 150 numeral 19 literal €) de
la Carta, entre las cuales se contempld la de hacer las leyes por medio de las cuales
se establecen las normas generales y sefialan los objetivos y criterios a los cuales
debe sujetarse el Gobierno Nacional en materia salarial y prestacional de los
empleados publicos, asi:

“ARTICULO 150. Corresponde al Congreso hacer las leyes. Por medio de ellas ejerce las
siguientes funciones:



(...)

19. Dictar las normas generales, y sefalar en ellas los objetivos y criterios a los cuales debe
Sujetarse el Gobierno para los siguientes efectos:
(...)

e. Fijar el régimen salarial y prestacional de los empleados publicos, de los miembros del
Congreso Nacional y la Fuerza Publica;”-Subraya por fuera del texto original-.

Asi mismo, dentro del mismo texto constitucional, el numeral 6 del articulo 313
sefial6 como competencia de los Concejos Municipales la siguiente:

“ARTICULO 313. Corresponde a los concejos: (...)

6°) Determinar la estructura de la administracion municipal y las funciones de sus
dependencias; las_escalas de remuneracion correspondientes a las distintas categorias de
empleos; crear a iniciativa del alcalde, establecimientos publicos y empresas industriales o
comerciales y autorizar la constitucion de sociedades de economia mixta.” (Subraya el
despacho).

Por su parte, la Ley 4 de 1992, previo la facultad del Congreso de la Republica de
conferir plenas facultades al Gobierno Nacional para establecer los limites méximos
salariales de los servidores publicos del orden territorial, precepto normativo que es
del siguiente tenor literal:

“Articulo 10. Todo régimen salarial o prestacional que se establezca contraviniendo las
disposiciones contenidas en la presente Ley o en los decretos que dicte el Gobierno Nacional en
desarrollo de la misma, carecera de todo efecto y no creara derechos adquiridos.

ARTICULO 12.- El régimen prestacional de los servidores puUblicos de las entidades territoriales
serd fijado por el Gobierno Nacional, con base en las normas, criterios y objetivos contenidos en
la_ presente Ley. En consecuencia, no podran las corporaciones publicas territoriales arrogarse
esta facultad.

Paragrafo. - El Gobierno sefialara el limite maximo salarial de estos servidores guardando
equivalencias con cargos similares en el orden nacional”. -Subraya por fuera del texto
original-.

Sobre estas facultades de las corporaciones publicas territoriales, la Corte
Constitucional en sentencia C-510 de 1999, preciso el alcance de esta competencia
atribuida por el Constituyente, en la que se sefialo:

“(...) No obstante que las autoridades locales tienen competencias expresas para determinar la
estructura de sus administraciones, fijar las escalas salariales y los emolumentos de sus
empleados publicos (C.P. arts. 287, 300-7, 305-7, 313-6 y 315-7), (...)

Dentro de este contexto, ha de colegirse que la competencia para determinar el régimen
salarial de los empleados de las entidades territoriales, en el marco de la Constitucion de
1991, requiere una interpretacion sistematica y coherente de sus mandatos, a efectos de hacer
compatible la autonomia que se reconoce a los entes territoriales, en especial, el que hace
referencia a la facultad de gobernarse por autoridades propias (articulo 287, numeral 1), (...)

En estos términos, para la Corte es claro que existe una competencia concurrente para
determinar el régimen salarial de los empleados de las entidades territoriales, asi: Primero, el
Congreso de la Republica, facultado Unica y exclusivamente para sefialar los principios y
parametros generales que ha de tener en cuenta el Gobierno Nacional en la determinacion de
este régimen. Segundo, el Gobierno Nacional, a quien corresponde sefialar sélo los limites
maximos en los salarios de estos servidores, teniendo en cuenta los principios establecidos por
el legislador. Tercero, las asambleas departamentales y concejos municipales, a quienes
corresponde determinar las escalas de remuneracion de los cargos de sus dependencias, segun
la categoria del empleo de que se trate. Cuarto, los gobernadores y alcaldes, que deben fijar los
emolumentos de los empleos de sus dependencias, teniendo en cuenta las estipulaciones que
para el efecto dicten las asambleas departamentales y concejos municipales, en las ordenanzas
y acuerdos correspondientes. Emolumentos que, en ningan caso, pueden desconocer los limites

maximos determinados por el Gobierno Nacional.”—Negrilla y subraya fuera del texto-.

Asi pues, se colige del citado aparte jurisprudencial que, en materia del régimen
salarial de los empleados publicos de las entidades territoriales, corresponde a las
respectivas corporaciones determinar las escalas de remuneracion de los cargos de
sus dependencias, segun la categoria del empleo de que se trate, y de los



gobernadores y alcaldes fijar en concreto los emolumentos de los empleos de sus
dependencias.

Acorde con lo dispuesto en el ordenamiento superior, resulta palmario entonces que
el régimen salarial o prestacional establecido o creado mediante acuerdos,
ordenanzas o0 decretos municipales o departamentales, no es de caracter
autonomo, toda vez que las entidades territoriales, estan sometidas en esta materia,
a las disposiciones legales y reglamentarias que expida el Congreso de la Republica
o el Gobierno Nacional, con fundamento en las cuales se han de fijar tanto las
escalas de remuneracion, como el reconocimiento de las prestaciones sociales.

Es asi como entonces, la atribucion constitucional otorgada a las corporaciones
publicas territoriales del orden municipal en el numeral 6° del articulo 313 superior,
como lo ha sefialado la jurisprudencia, se impuso con el animo de que
determinaran las escalas de remuneracion correspondientes a las distintas
categorias de empleos de orden seccional y local, y ello comprende Unicamente la
facultad de establecer en forma numérica y sistematica, tablas salariales por grados,
en las que se consigna la asignacién o remuneracion basica mensual, teniendo en
cuenta la clasificacion y niveles de los diferentes empleos no la creacion de nuevas
prestaciones sociales.

Asi también lo ha entendido la Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de
Estado, quien en concepto No. 2302 del 2017, preciso:

“Al respecto, la Seccion Segunda de la Corporacioén interpreta que:

“De las normas previamente transcritas, es posible deducir que la competencia en materia de
prestaciones sociales de los empleados de las entidades territoriales, se encuentra radicada en
cabeza del Presidente de la Republica, de conformidad con los parametros que establecié el
legislador en la Ley 4 de 1992.

Por su parte, respecto del régimen salarial de los empleados de las entidades territoriales, el
articulo 12 ibidem establecié que el Gobierno Nacional sefialara el limite maximo de estos
servidores, guardando las equivalencias con cargos similares del orden nacional, dicha
determinacion si bien incide en las facultades de las autoridades del orden territorial, por ningan
motivo las cercena, pues dichas autoridades fijaran las escalas de remuneracion, en tratandose
de Asambleas y Concejos, y sus emolumentos, por los Gobernadores y Alcaldes.

De acuerdo con lo anterior, existe una competencia concurrente para determinar el régimen
salarial de las mencionadas entidades, esto es: el Congreso de la Republica que sefala los
principios y parametros que debe tener en cuenta el Gobierno Nacional, para fijar los limites
maximos en los salarios de estos servidores; en tanto que las Asambleas y los Concejos, fijaran
las escalas de remuneracion de los cargos de sus dependencias, y los Gobernadores y Alcaldes,
sus emolumentos, teniendo en cuenta las estipulaciones que para el efecto dicten las Asambleas
y los Concejos, emolumentos que en ningln caso podran desconocer los topes maximos que
para el efecto fijo el Gobierno Nacional.

(...)

Siendo asi, la competencia para crear o suprimir un emolumento o factor prestacional o salarial
no se encuentra radicada en las autoridades y corporaciones territoriales, pues a éstas les esta
permitido Unicamente la determinacion de la escala salarial y sus emolumentos dentro de la
competencia concurrente que tienen con el Gobierno Nacional y el Congreso de la Republica. ”

Al respecto de la excepcién de inconstitucionalidad, en el concepto Ibidem el
Consejo de estado, hizo hincapié en la importancia de garantizar la supremacia de
la norma constitucional frente a las de inferior rango, en ese orden de ideas indico:

“Es menester garantizar en todo momento que el contenido y fuerza obligatoria de la Constitucién
no sean alterados por normas de inferior categoria.?

Ha dicho esta Sala® que es consecuencia inevitable de la aplicacién directa de la Constitucion
como norma de normas la hipétesis prevista en el articulo 4 Superior4, en el sentido de que ante

1 Seccién Segunda. Subseccion A. Sentencia del 9 de abril de 2014. Radicacion 2005-00351.

2 Consejo de Estado. Sala de Consulta y Servicio Civil. Concepto 2193 del 2 de octubre de 2014.

3Consejo de Estado. Sala de Consulta y Servicio Civil. Concepto 1956 del 10 de septiembre 2009.

4 Cuyo antecedente directo es el articulo 40 del acto legislativo 3 de 1910 (el cual quedo ubicado en la compilacion
constitucional de 1.945 en el articulo 215 de la Constitucion Politica, lugar en el que se mantuvo hasta la derogatoria de la
Constitucion de 1886), cuyo texto era el siguiente: “En todo caso de incompatibilidad entre la Constitucién y la ley, se aplicaran
de preferencia las disposiciones constitucionales”.



la existencia de incompatibilidad entre la Constitucién y la ley u otra norma juridica, se aplicaran
las disposiciones constitucionales. Es la denominada excepcion de inconstitucionalidad®.

La excepcion de inconstitucionalidad esta condicionada a la existencia de una situacién de
incompatibilidad visible e indiscutible entre una norma Constitucional y una de inferior jerarquia,
que obliga a preferir la primera en razén de su caracter fundante de todo el ordenamiento juridico.
Al respecto, ha sefialado la Corte Constitucional:

“En el sentido juridico que aqui busca relievarse, son incompatibles dos normas que, dada su
mutua contradiccién, no pueden imperar ni aplicarse al mismo tiempo, razén por la cual una
debe ceder ante la otra; en la materia que se estudia, tal concepto corresponde a una oposicion
tan grave entre la disposicion de inferior jerarquia y el ordenamiento constitucional que aquella
y éste no puedan regir en forma simultanea. Asi las cosas, el antagonismo entre los dos
extremos de la proposicion ha de ser tan ostensible que salte a la vista del intérprete, haciendo
superflua cualquier elaboracion juridica que busque establecer o demostrar que existe (...)"s.

Esta exigencia se explica porque como ha dicho el mismo tribunal, la excepcion de
inconstitucionalidad, que busca preservar la supremacia de la norma superior, implica a su vez
el sacrificio de otros principios constitucionales, como la presuncion de constitucionalidad” de
la que gozan las leyes y demas normas del ordenamiento juridico y del deber de obedecimiento
de unas y otras por parte de todas las autoridades (arts. 6 y 121 C.P); por tanto, su invocacion
requiere argumentos de plena evidencia de incompatibilidad que justifiquen sin asomo de duda
la necesidad de apartarse en un caso concreto de normas de inferior jerarquia a la
Constitucion.®

También ha dicho esta Sala que, evidenciada la incompatibilidad, la aplicacién de la excepcion
de inconstitucionalidad se convierte en un deber y deja de ser una simple posibilidad
discrecional del operador juridico.®”

5.4.- CASO CONCRETO.-

Precisado el d&mbito de aplicaciéon del componente normativo y jurisprudencial
acerca de la prima de antigiiedad, el Despacho analizara las pruebas aportadas al
expediente, a fin de dirimir el problema juridico planteado en la demanda.

Con la certificacion expedida por el Profesional Universitario de Recursos Humanos
de la Secretaria de Educacion del Municipio de Valledupar, se acredité que la
sefiora ALJADYS BEATRIZ ARIAS ONATE se encuentra vinculada como docente
o directivo docente en el Municipio de Valledupar desde el 15 de julio de 1997 (fl.
61 del anexo 04 del expediente electronico); sin embargo, no establecié el cargo
gue ostenta, ni desde cuando es beneficiaria de la prima de antigiiedad de la cual
se acreditdé su pago hasta el mes de noviembre de 2017(fl. 102 del anexo 04 del
expediente electronico).

Asi mismo, se acreditdé que el Concejo Municipal de Valledupar expidi6é el Acuerdo
No. 013 del 14 de abril de 1983, mediante el cual se creé la prima de antigiiedad
para los empleados del municipio de Valledupar (fl. 41 del anexo 04 del expediente
electrénico), acto que fue declarado nulo por el Tribunal Administrativo del Cesar
por medio de sentencia de fecha 14 de marzo de 2013; dejando la salvedad de que
las primas de antigiedad que hayan sido reconocidas con anterioridad a la
declaratoria de nulidad deberian seguirse cancelando a sus beneficiarios (fl. 44 del
anexo 04 del expediente electronico).

Posterior a ello, el pago de la prima de antigliedad es suspendida en atencion a que
los dineros fueron dejados de girar por el Ministerio de Educacién, pues consideran
gue estos pagos tienen un origen que contradice lo preceptuado en la Constitucion
(fl. 36 del anexo 04 del expediente electronico). Asi las cosas, ante la solicitud de
pago de la prima de antigledad efectuada por la demandante y otros, el Ministerio
de Educacién Nacional y el municipio de Valledupar emitieron los actos

5 Para algunos autores de derecho constitucional, la mencionada excepcion es una forma de control de constitucionalidad
concreto y difuso. Cfr., HERNANDEZ GALINDO, José Gregorio. Poder y Constitucién. Bogota. Editorial Legis, 2001. Primera
Edicion, paginas 57 y s.s.

® Corte Constitucional, Sentencia C — 600 de octubre 21 de 1998.

7 Corte Constitucional, sentencias T-1015 de 2005 C-803 de 2006. T-808 de 2007 y T-389 de 2009.

8 Consejo de Estado. Sala de Consulta y Servicio Civil. Concepto 1956 de 2009.

® Consejo de Estado. Sala de Consulta y Servicio Civil. Concepto 1999 de 2010.



administrativos No. 2021-EE-366227 del 5 de noviembre de 2021 (fl. 25 del anexo
04 del expediente electrénico) y SAC No VAL2021ER15249-VAL2021ER015269 del
9 de noviembre de 2021(numeral 14 del expediente electrdnico), respectivamente,
a través de los cuales negaron lo solicitado.

Ahora bien, encontrandose probados los elementos facticos de la situacion de la
demandante y los parametros sobre los cuales debe resolverse el problema juridico
identificado, corresponde al Despacho estudiar la legalidad de los actos
administrativos enjuiciados, para lo cual se debera analizar el cargo de nulidad falsa
motivacion ante él planteado.

En este punto, se reitera que la Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de
Estado, quien en concepto No. 2302 del 2017, preciso:

“D. No hay derechos adquiridos en contravia de la Constitucion

El articulo 58 de la Constitucion establece:

“Articulo 58. Se garantizan 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.
Cuando de la aplicacién de una ley expedida por motivos de utilidad publica o interés social,
resultaren en conflicto los derechos de los particulares con la necesidad por ella reconocida, el
interés privado deberé ceder al interés publico o social.

La propiedad es una funcién social que implica obligaciones. Como tal, le es inherente una funcion
ecoldgica.

El Estado protegera y promoverd las formas asociativas y solidarias de propiedad.

Por motivos de utilidad publica o de interés social definidos por el legislador, podra haber
expropiacion mediante sentencia judicial e indemnizacion previa. Esta se fijara consultando los
intereses de la comunidad y del afectado. En los casos que determine el legislador, dicha
expropiacion podra adelantarse por via administrativa, sujeta a posterior accién contenciosa -
administrativa, incluso respecto del precio.” (Se subraya)

Se observa entonces, que, si los derechos deben respetar las leyes civiles para que puedan ser
considerados como adquiridos, mal podrian entonces ser garantizados aquellos que contrarian
la Constitucion Politica en cuanto que es norma fundante del ordenamiento.

No puede afirmarse que una situacion juridica subjetiva se ha consolidado y que ha ingresado
definitivamente al patrimonio de una persona, cuando ha sido creada desconociendo el régimen
constitucional y legal que imperaba al momento de su definicion, pues carece de un justo titulo.
En este punto es contundente el articulo de la Ley 4 de 1992:

“Articulo 10. Todo régimen salarial o prestacional que se establezca contraviniendo las
disposiciones contenidas en la presente Ley o en los decretos que dicte el Gobierno Nacional en
desarrollo de la misma, careceré de todo efecto y no creara derechos adquiridos.”

Asi mismo, la referida Sala de Consulta y Servicio Civil en el concepto 2379 de 2018,
en relacion con las primas extralegales creadas para los docentes después del Acto
Legislativo 01 de 1968 y antes de la Constitucién de 1991, trasunté apartes del
concepto 2302, en los siguientes términos:

“...)
i) Primas extralegales creadas para los docentes después del Acto Legislativo 01 de 1968 y antes
de la Constitucion de 1991

Para este periodo la jurisprudencia de la Seccion Segunda y la doctrina de esta Sala del Consejo
de Estado han concluido al unisono que es claro que el régimen salarial y prestacional de los
empleados publicos de todos los niveles no podia ser creado por acuerdos y ordenanzas y que a
las asambleas departamentales solamente les estaba asignada la competencia para determinar
las escalas salariales, pero no para crear derechos de tal entidad.

En consecuencia, las normas departamentales que crearon primas extralegales contrariaban la
Constitucién Politica de manera evidente, lo que implica para el operador juridico, en este caso
la Administracion, la obligacion de inaplicarlas por inconstitucionales.

Entonces, sin asomo de duda es menester acudir a la excepcion de inconstitucionalidad y ante la
incompatibilidad de las ordenanzas con la norma de normas, debe prevalecer la supremacia
constitucional.

(-..)

En suma, las primas extralegales establecidas por las asambleas departamentales a partir del
Acto Legislativo 1 de 1968 no pueden ser pagadas pues carecen de amparo constitucional y legal.
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En ese sentido, el Acuerdo No. 013 del 14 de abril de 1983 emitido por el Concejo
de Valledupar durante el periodo que trascurre desde la entrada en vigor del Acto
Legislativo 01 de 1968 hasta la entrada en vigencia de la Constitucién Politica de
1991, lapso en el que se imposibilitaba que el régimen prestacional de los
empleados publicos fuere creado por acuerdos u ordenanzas.

Siendo el Acuerdo No. 013 del 14 de abril de 1983, el acto administrativo de origen
para el derecho que se demanda en el caso concreto, evidencia este despacho que
le asiste razon al municipio de Valledupar en la motivacion de la que hizo uso para
emitir los actos administrativos demandados, pues dada la evidente violacion de la
norma constitucional no es posible dar cabida a su aplicacion.

Ahora bien, de otro lado resulta oportuno aclarar que la demandante no acredit6 de
ninguna forma, desde que fecha esta devengando la prima de antigiedad, por lo
que no es posible establecer que se encuentre dentro de la excepcion sefialada por
el Consejo de Estado en la cual, quienes hayan recibido dicha prima antes de
entrada en vigencia del Acto Legislativo 01 de 1968, tendran derecho al pago del
emolumento. No obstante, si se tiene en cuenta la fecha de vinculacion al servicio
docente certificada por al Secretaria de Educacién Municipal, que lo fue el 18 de
marzo de 1977, es claro que a la demandante NO la cobija la excepcion.

Si bien, con ocasion al acuerdo municipal anulado, se realizaron unos pagos durante
varios afos a los beneficiarios de la prima de antigiedad, los mismos se presumen
recibidos en buena fe y por ello no es necesaria la devolucién de los saldos
cancelados, sin embargo, por su condicién de inconstitucionalidad, no es posible
predicar sobre estos emolumentos estabilidad ni ordenar la reanudacion de su pago.

En tal entendido, y en conjunto con lo ya indicado en los fundamentos juridicos de
este proveido, corresponde concluir que no es posible defender derechos que no
han sido adquiridos dentro del ordenamiento legal, toda vez la supremacia de la
constitucion nacional sobre todas las normas de nuestro ordenamiento juridico.

Luego, aterrizando esto al caso demandado, es claro que el Concejo de Valledupar
no tenia facultad de creacién de una prima de antigliedad por ser una competencia
exclusiva del Congreso de la Republica, por lo tanto, no es posible pretender el pago
de este emolumento, pues se contraria con ello al ordenamiento superior.

Por otro lado, se tiene que el Tribunal Administrativo del Cesar mediante la
providencia de fecha 14 de marzo de 2013 a través de la cual declaré la nulidad del
Acuerdo 13 de 1983 en el ordinal tercero de la parte resolutiva dispuso que: “Las
primas de antigiiedad que hayan sido reconocidas con anterioridad a la declaratoria
de nulidad que se efectia por medio de esta providencia, deberdn seguirse
cancelando a sus beneficiarios, de conformidad con lo expuesto en la parte
considerativa”; en este punto debemos atender que la sentencia de nulidad produce
efectos ex tunc, esto es, retrotrae la situacion juridica al momento en que se
encontraba antes de proferirse el acto anulado pero respetando las situaciones
consolidadas, al respecto ha manifestado el Consejo de Estado'®:

“68. Frente al primer punto, la Sala ha de recordar que la jurisprudencia de esta corporacién es
pacifica en cuanto a que los efectos de las sentencias de nulidad de los actos administrativos son
ex tunc, es decir, retrotraen la situacion juridica a la anterior a la expedicion del acto anulado,
pero dejando a salvo situaciones consolidadas, tal y como lo determiné el fallo de primera
instancia. Sobre el particular, esta Seccion en sentencia de 22 de noviembre de 20121 sefialé:
[...] Se plantea entonces un problema que ha sido resuelto de tiempo atras por esta Corporacion,
y que dirime las controversias relacionadas con los efectos de la declaracién de nulidad de actos
administrativos, solucién que se inclina por sostener que los efectos son hacia el pasado, para lo
cual puede verse:

10 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Primera. Sentencia de 11 de diciembre de 2020.
Radicacién: 11001-03-15-000-2020-03730-01. M.P.: Roberto Augusto Serrato Valdés.

11 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Primera. Sentencia de 22 de noviembre de 2012.
Radicacién: 25000-23-24-000-2004-00334-01. M.P.: Guillermo Vargas Ayala. Actor: Empresa de Aseo de Bucaramanga S.A.
E.S.P. Demandado: Comisién de Regulacién de Agua Potable y Saneamiento Basico.
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“la nulidad del acto administrativo afecta su validez desde el momento de su expedicion y, por
ende, surte efectos ex tunc™?

[...] advierte que las situaciones juridicas consolidadas no pueden verse afectadas por esta, dicho
argumento se ha consagrado en los siguientes términos:

“Precisamente, alli radica la diferencia de la inexequibilidad de la ley con la nulidad de los actos
administrativos, pues ésta, por regla general, si tiene efectos ex tunc, es decir, retrotrae la
situacién juridica a la anterior a la expedicion del acto anulado, debiéndose tener como si éste no
hubiera existido, pero dejando a salvo de ese efecto retroactivo las situaciones consolidadas™3

Cabe precisar que, al concepto de “efectos retroactivos” o “efectos ex tunc”, se le ha dado una
connotacion diferente en cuanto la nulidad de actos administrativos se refiere, ya que, como se
ha visto, no embarga la capacidad de retrotraer todo a su estado anterior, por el contrario, deja
incélumes las situaciones acaecidas en vigencia del acto declarado nulo.

La firmeza de esas situaciones consolidadas busca la sequridad juridica de los asociados
teniendo en cuenta gque ellas se encuentran soportadas en si mismas, de esta forma, se sostiene
gue no existe interdependencia respecto el acto declarado nulo, por lo gue su validez no depende
de la validez de aquel. [...] (Resaltado de la Sala)

59. De acuerdo con la jurisprudencia transcrita, si bien los efectos de la declaratoria de nulidad
buscan que la situacion juridica quede como si el acto administrativo no hubiere existido en el
mundo juridico, tal premisa no es absoluta por cuanto excluye de tal circunstancia a las
situaciones consolidadas. Es por ello, precisamente, que la declaratoria de nulidad de los actos
administrativos de caracter general no conduce automaticamente a la anulaciéon de los actos
administrativos de caracter particular que se expidieron con base en el mismo. En esa medida,
habra de determinarse si la situacion juridica decidida a través de los actos particulares, se
encuentra o no consolidada.”

Al respecto, considera el despacho que el Tribunal Administrativo del Cesar en su
sentencia NO buscé consolidar unos derechos adquiridos, sino que simplemente
evitdé que se le diera unos alcances a su providencia y que permitiera concluir que
también se dejaban sin efectos los actos administrativos de caracter particulares
gue antes de la ejecutoria de la sentencia reconocieron y ordenaron el pago de la
“prima de antigiedad”, los cuales gozaban de presuncién de legalidad (Articulo 88
del CPACA) y respecto de los cuales no podia pronunciarse en aquel proceso
judicial.

Al efecto, la interpretacion del numeral tercero de la parte resolutiva de la sentencia
mencionada no puede llevar a concluir que no se pueda estudiar cada caso en
particular, pues aterrizando lo decidido por el Tribunal en el caso que nos ocupa, es
claro que el Concejo de Valledupar no tenia facultad de creacién de una prima de
antigiedad por ser una competencia exclusiva del Congreso de la Republica, por lo
tanto, no es posible pretender el pago de este emolumento, pues no puede
afirmarse que una situacion juridica subjetiva se ha consolidado y que ha ingresado
definitivamente al patrimonio de una persona, cuando ha sido creada
desconociendo el régimen constitucional y legal que imperaba al momento de su
definicion, pues carece de un justo titulo. Al efecto, el articulo 10 de la Ley 4 de
1992, establece que “Todo régimen salarial o prestacional que se establezca
contraviniendo las disposiciones contenidas en la presente Ley o en los
decretos que dicte el Gobierno Nacional en desarrollo de la misma, careceréa
de todo efecto y no creara derechos adquiridos.”

Bajo esas circunstancias, esta agencia judicial negara la totalidad de las
pretensiones de la demanda, toda vez que, los actos administrativos demandados
fueron motivados de acuerdo con los fundamentos de ley, asi las cosas, no esta
llamada a prosperar la nulidad demandada y en consecuencia no procede
restablecimiento de derecho alguno.

12 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Primera. Fallo de 8 de julio de 2010. C.P. Maria Claudia
Rojas Lasso.

13 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccién Primera. Radicacion: 2003-00119. Fallo de 21 de mayo
de 2009. C.P. Rafael E. Ostau de Lafont P.
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5.5.- CONDENA EN COSTAS Y AGENCIAS EN DERECHO. -

Estima el Despacho que no hay mérito para condenar en costas a la parte vencida,
porque en el expediente no se encuentran pruebas que las demuestren o
justifiquen®?.

DECISION

En mérito de lo expuesto, el JUZGADO QUINTO ADMINISTRATIVO DEL
CIRCUITO JUDICIAL DE VALLEDUPAR, administrando justicia en nombre de la
Republica y por autoridad de la Ley,

FALLA

PRIMERO: DECLARAR probadas las excepciones de legalidad del acto
administrativo demandado, inexistencia de derecho adquirido, supremacia de la
constitucion y pago de lo no debido, propuestas por las entidades demandadas. En
consecuencia

SE NIEGAN las pretensiones de la demanda, por las razones expuestas en la parte
motiva de esta providencia

SEGUNDO: Sin condena en costas
TERCERO: En firme esta providencia, archivese el expediente.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE.

(Firmado electronicamente)
LILIBETH ASCANIO NUNEZ
JUEZ
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