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Bogotéa D.C., veintidds (22) de noviembre de dos mil veintiuno (2021).

EXPEDIENTE No: 11001-33-42-046-2020-00035-007?

DEMANDANTE: OLGA ESPERANZA GAITAN MUNOZ

DEMANDADO: NACION — MINISTERIO DE DEFENSA NACIONAL -
Y CAJA DE RETIRO DE LAS FUERZAS MILITARES
— CREMIL -

MEDIO DE CONTROL:  NULIDAD Y RESTABLECIMIENTO DEL DERECHO

ASUNTO

Agotado el tramite del medio de control de nulidad y restablecimiento del derecho
previsto en el articulo 138 del C.P.A.C.A., procede el Despacho a proferir
sentencia de primera instancia para resolver la demanda que ha dado origen al

proceso de la referencia.

1 ANTECEDENTES

1.1 Lademanda

La sefora Olga Esperanza Gaitan Mufioz, identificada con C.C. No. 52.072.300,
a través de apoderado, promovid el medio de control de nulidad vy
restablecimiento del derecho, conforme al articulo 138 del Cbédigo de
Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo (CPACA) contra
la NACION — MINISTERIO DE DEFENSA NACIONAL y la CAJA DE RETIRO DE
LAS FUERZAS MILITARES (en adelante CREMIL), con el fin de que se hagan

declaraciones y condenas que se indican en el siguiente apartado.

1Correos electronicos: jadmin46bta@notificacionesrj.gov.co y jadmin46bt@cendoj.ramajudicial.gov.co
Para la recepcion de memoriales solo esta disponible el siguiente correo electrénico:
correscanbta@cendoj.ramajudicial.gov.co
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1.1.1 Pretensiones.

En el escrito de la demanda se formularon las pretensiones que a continuacién

se sintetizan:

1. Que se declare la nulidad del acto ficto o presunto configurado por el
silencio de CREMIL respecto de la peticion radicada el 17 de marzo de
2019, en lo que concierne a la sefiora Olga Esperanza Gaitan Mufoz.

2. Que se declare la nulidad del Oficio No. 20193171451111 de 31 de julio
de 2019, mediante el cual la Direccién de Personal del Ejército Nacional
nego la reliquidacion solicitada por el actor.

3. Que, a titulo de restablecimiento del derecho, se ordene a la Nacion —
Ministerio de Defensa — a reliquidar la asignacién basica de la
demandante percibida desde el afio 1997 y hasta la fecha de su retiro,
teniendo como base el IPC para los afios 1997, 1999, 2001, 2002, 2003
y 2004. Igualmente, que se ordene reliquidar las primas legales y demas
prestaciones sociales que dependieran de la asignacion béasica desde el
1 de enero de 1997 hasta la fecha del retiro de la actividad militar.

4. Que se condene a CREMIL a reliquidar y pagar la asignacion de retiro
del demandante atendiendo los reajustes efectuados por el Ministerio de
Defensa en cumplimiento de las anteriores 6rdenes.

5. Que se reconozcan y paguen las diferencias salariales y pensionales las
diferencias causadas y no canceladas a que hubiere lugar.

6. Que los valores reconocidos en favor de la parte demandante sean
indexados de conformidad con el IPC hasta el momento en el que se
produzca el correspondiente pago.

7. Que en adelante se siga pagando a la sefiora Olga Esperanza Gaitan
Mufioz la asignacion de retiro que surja del producto de la reliquidacion
anteriormente deprecada.

8. Que se condene a la Nacion — Ministerio de Defensa al pago de la
indemnizacién moratoria por la no consignacion total de las cesantias al
fondo correspondiente.

9. Que se reconozca y pague los intereses de mora previstos en el articulo
141 de la Ley 100 de 1993.

10. Que se ordene dar cumplimiento a la sentencia en los términos del
articulo 192 de la Ley 1437 de 2011.

11. Condenar en costas y agencias en derecho a las entidades demandadas,
de conformidad con lo expresamente dispuesto en el articulo 188 de la
Ley 1437 de 2011.

1.1.2 Fundamento factico
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La demanda se fundamenta en los hechos que a continuacidbn se exponen
brevemente:

1. La sefiora Olga Esperanza Gaitan prestd sus servicios a las Fuerzas
Militares desde antes de 1997.

2. Entre el afio 1997 y el aflo 2004 el incremento salarial decretado por el
Gobierno Nacional para el personal de la fuerza publica fue inferior el IPC,
segun certificacion de emolumentos percibidos por la Direccién de Némina

del Ejército.

3. Eldia 27 de marzo de 2019, la demandante radic6 un derecho de peticion
ante CREMIL, en el que solicitaba la reliquidacién de la asignacion basica
y demas emolumentos que tuvieran relaciéon directa con la misma, entre

ellos, la asignacion de retiro.

4. CREMIL corrié traslado de la peticion radicada por la accionante al
considerarla de su competencia, mediante Oficio No. 0062069 de 19 de
julio de 2019.

5. La Direccién de Persona del Ejército Nacional resolvié desfavorablemente
la peticion de la demandante, mediante oficio No. 20193171451111 de 31
de julio de 2019. En dicho acto se indicé que los incrementos realizados a
la asignacién basica se realizados conforme a los decretos expedidos por

el Gobhierno Nacional.

1.1.3. Normas violadas.

De orden constitucional: Articulos 2, 4, 13, 46, 48 y 53 de la Constitucién

Politica.

De orden legal y reglamentario: Ley 42 de 1992, Ley 100 de 1993, Ley 238 de
1995, Ley 279 de 1995y Ley 1437 de 2011

1.1.4 Concepto de violacion.
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El apoderado de la parte demandante considera que el acto acusado incurrié en
infraccibn a las normas. Indica que el Gobierno Nacional debe aumentar
anualmente los salarios de los miembros de la Fuerza Publica teniendo en cuenta
el indice de Precios al Consumidor del afio anterior. El articulo 53 de la
Constitucion Politica de Colombia y la Ley 42 de 1992, propenden por la

conservacion del valor adquisitivo del salario.

De otra parte, sostiene el apoderado de la parte demandante que la asignacion
de béasica del personal del servicio activo para los afios 1997 a 2004 de acuerdo
con el IPC, mas no con el principio de oscilacion. Igualmente, sefiala que existe
una discriminacion en perjuicio del personal activo, toda vez que a aquello se les
incremento la asignacion basica con fundamento en el principio de oscilacion,
mientras que a los miembros retirados se les efectuo el reajuste pensional con

fundamento en el IPC.

1.2. TRAMITE PROCESAL
1.2.1 Contestacién de la demanda

La Nacion — Ministerio de Defensa Nacional - se opuso a la prosperidad de las
pretensiones de la demanda®. Como fundamento de ello, arguye que los
aumentos de la asignacién de la fuerza publica fueron realizados de conformidad
con los decretos que anualmente expide el gobierno para fijar los sueldos basicos
del personal en servicio activo. En efecto, el reajuste de los sueldos basicos para
el personal activo de las Fuerzas Militares lo fija el Gobierno Nacional
anualmente, con base en las facultades otorgadas en el articulo 13 de la Ley 4
de 1992, mas no con la ley 100 de 1993, pues aguella solo resulta aplicable para

pensiones.

Finalmente, la entidad demandada indica que el demandante fue retirado de la
actividad militar el 29 de enero de 2014, motivo por el cual no es posible reajustar
su asignacion de retiro desde el afio 1997. Asimismo, destaca que el demandante
durante los afios 1997 a 2004 se encontraba en servicio activo, de lo que se
infiere que no le era aplicable lo dispuesto en el articulo 14 de la Ley 100 de 1993,

pues dicha norma, solo opera para pensiones, y, ademas, los incrementos

3 Documento 11 del expediente digital.
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salariales del personal activo de las Fuerzas Militares los ordena el Gobierno
Nacional, de conformidad con lo dispuesto en la Ley 42 de 1992.

Por su parte, la Caja de Retiro de las Fuerzas Militares contesto la demanda
oponiéndose a las pretensiones alli deprecadas®*. Como fundamento de defensa
sostiene que los reajustes anuales efectuados sobre la asignacién de retiro del
demandante se efectuaron de acuerdo con la normatividad legal aplicable, y de
acuerdo con los decretos que el Gobierno Nacional expide cada afio para tal

efecto.

1.2.2 Alegatos de conclusién

En virtud de lo dispuesto en el articulo 182A del Codigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo adicionado por la Ley 2080 de
25 de enero de 2020, el despacho, mediante proveido del 24 de septiembre de
2021, corri6 traslado a las partes y al ministerio publico por el término comun de
10 dias con el fin que presentaran sus alegatos de conclusion y concepto por

escrito, respectivamente.

Una vez vencido el término anterior, las partes y el agente del Ministerio Publico
guardaron silencio en esta etapa procesal.

Cumplido el tramite de ley, sin que se observe causal de nulidad procesal, se
decide mediante las siguientes,

2 CONSIDERACIONES.

2.1 Problema Juridico

En el presente asunto se pretende establecer: Si en el presente asunto opero el
fendmeno del silencio administrativo negativo respecto de la peticion elevada por

la demandante ante la Caja de Retiro de las Fuerzas Militares.

Dilucidado lo anterior, el Despacho entrara a establecer Se debe establecer si la
sefiora Olga Esperanza Gaitan Mufioz tiene derecho al reajuste de la asignacién

salarial de acuerdo al IPC, desde el afio 1997 en adelante, y como consecuencia

4 Documento 10 del expediente digital.
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de ello se reliquide las demas prestaciones sociales y salariales, incluida la
asignacion de retiro a partir del 01 de junio de 2014 (fecha de reconocimiento).

2.2 Hechos probados
Se demostraron en el proceso los hechos que a continuacion se indican:

1. La sefiora Olga Esperanza Gaitan Mufioz presté sus servicios al Ejército
Nacional durante el periodo comprendido entre el 27 de agosto de 1993 hasta
el 02 de junio de 2014, ocupando como ultimo grado el de Sargento Primero

(pagina 40 del documento 1 del expediente digital).

2. Mediante Resolucion No. 3279 de 04 de abril de 2014°, CREMIL le reconocio

una asignacion de retiro a la sefiora Olga Esperanza Gaitan Mufioz.

3. Eldia 27 de marzo de 2019, la demandante, a través de derecho de peticion,
solicité ante a la entidad demandada (cremil) el reajuste de su asignacion
basica desde el afio 1997 de conformidad con el IPC, entre otros (paginas 23

a 31 del documento 1 del expediente digital).

4. Con Oficio No. 0062069 Consecutivo 2019-62069 de 19 de julio de 20196,
CREMIL remitié por competencia la peticién presentada por la demandante a

la Direccion de Personal del Ejército Nacional.

5. Mediante Oficio No. 20193171451111 / MDN-COGFM-COEJC-SECEJ-
JEMGF-COPER-DIPER-1.10 de 31 de julio de 20197, suscrito por el Oficial
Seccion de No6mina del Ejército Nacional, se neg6 el derecho pretendido

(reliquidacién asignacién basica) por la sefiora Olga Esperanza Gaitan.

2.3. Del silencio administrativo

Procede el Despacho a precisar si en el caso bajo estudio, opero el fendmeno
del silencio Administrativo respecto de la solicitud elevada por la sefiora Olga

Esperanza Gaitan Mufioz ante CREMIL, el dia 27 de marzo de 2019.

5 Paginas 19 a 22 del documento 1 del expediente digital.
6 pagina 32 del documento 1 del expediente digital.
7 Paginas 34-39 del documento 1 del expediente digital.

Pagina 6 de 20



EXPEDIENTE No.: 11001-33-42-046-2018-00386-00
DEMANDANTE: OLGA ESPERANZA GAITAN MUNOZ
DEMANDADO: MINDEFENSA - CREMIL

Sea lo primero, aclarar que el silencio administrativo conlleva en si mismo una
manifestacion negativa o positiva de voluntad de la administracién, generada por
la omision de dar respuesta a las peticiones, por tanto, se trata de un verdadero

acto administrativo al que se le ha denominado “acto ficto o presunto”.

El articulo 83 del CPACA, respecto del silencio administrativo negativo dispone:

“ARTICULO 83. SILENCIO NEGATIVO. Transcurridos tres (3) meses
contados a partir de la presentacion de una peticibn sin que se haya
notificado decision que la resuelva, se entendera que esta es negativa.

En los casos en que la ley sefiale un plazo superior a los tres (3) meses para
resolver la peticion sin que esta se hubiere decidido, el silencio administrativo
se producira al cabo de un (1) mes contado a partir de la fecha en que debid
adoptarse la decision.

La ocurrencia del silencio administrativo negativo no eximira de
responsabilidad a las autoridades. Tampoco las excusara del deber de
decidir sobre la peticion inicial, salvo que el interesado haya hecho uso de
los recursos contra el acto presunto, o que habiendo acudido ante la
Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo se haya notificado auto
admisorio de la demanda.”.

Conforme a la precitada norma, se tiene que en el caso bajo estudio esta
demostrado que la parte actora radicé ante CREMIL, derecho de peticion el dia
27 de marzo de 2019, en el cual solicitd, entre otras, reajuste de la asignacion
basica y deméas factores salariales que de ella dependen de conformidad con el
IPC para los afios 1997 a 2004. Igualmente, se encuentra acreditado que la Caja
de Retiro de las Fuerzas Militares, mediante Oficio No. 0062069 consecutivo
2019-62069 de 19 de julio de 20198 remiti6 por competencia la peticion
presentada por la demandante a la Direccion de Personal del Ejército Nacional,
dependencia que dio respuesta de fondo mediante Oficio No. 20193171451111 /
MDN-COGFM-COEJC-SECEJ-JEMGF-COPER-DIPER-1.10 de 31 de julio de
20109.

En consecuencia, se tiene que en el presente asunto no se configuro el silencio
administrativo negativo respecto de la peticion presentada el dia 27 de marzo de
2019, toda vez que se dio respuesta de fondo, de acuerdo a las competencias
gue tiene cada una de las entidades demandada. De modo que, la pretension de
declarar la existencia y nulidad de un ficto derivado de la citada peticion, debera

desestimarse.

8 pagina 32 del documento 1 del expediente digital.
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Aclarado lo anterior procede, el Despacho a establecer si el Oficio No.
20193171451111 / MDN-COGFM-COEJC-SECEJ-JEMGF-COPER-DIPER-1.10
de 31 de julio de 2019, suscrito por el Oficial Secciéon de Noémina del Ejército
Nacional esta incurso en causal de nulidad que amerite su declaratoria, y en tal
sentido, ordenar las condenas solicitadas como restablecimiento del derecho.

Para tal efecto, el despacho procedera a efectuar el correspondiente analisis
normativo y jurisprudencial relacionado con el presente asunto, para luego
descender al caso concreto, y emitir el correspondiente pronunciamiento de

conformidad con la fijacion del litigio planteada.

2.4 Marco Normativo.

A partir de la expedicidn de la Constitucion de 1991 la fijacion del régimen salarial
y prestacional de los servidores publicos, incluidos entre ellos los integrantes de
la Fuerza Publica, no es asunto privativo de la érbita de competencia del
Congreso de la Republica, sino que esa atribucion hoy es compartida con el
Presidente de la Republica, conforme a lo dispuesto por el articulo 150 numeral

19 literal e) de la Constitucion®.

En esta norma constitucional de manera expresa se sefialé que corresponde al
Congreso en ejercicio de la funcion legislativa “dictar las normas generales, y
sefalar en ellas los objetivos y criterios” a los cuales se sujetara el Gobierno para
“fijar el régimen salarial y prestacional de los empleados publicos, de los

miembros del Congreso Nacional y de la Fuerza Publica”.

El literal €) del numeral 19 del articulo 150 de la Constitucidon Nacional determiné
gue el legislador tendria la facultad para definir el régimen salarial y prestacional
de los miembros de la Fuerza Publica. En virtud, de dicho precepto constitucional
el Congreso de Colombia profiri6 la Ley 42 de 19920, y en su articulo 13** facultd

9 e) Fijar el régimen salarial y prestacional de los empleados publicos, de los miembros del Congreso
Nacional y de la Fuerza Publica

10 “Mediante la cual se sefalan las normas, objetivos y criterios que debe observar el Gobierno Nacional
para la fijacion del régimen salarial y prestacional de los empleados publicos, de los miembros del Congreso
Nacional y de la Fuerza Publica y para la fijacién de las prestaciones sociales de los Trabajadores Oficiales
y se dictan otras disposiciones, de conformidad con lo establecido en el articulo 150, numeral 19, literales
e) y f) de la Constitucién Politica’.

11 ARTICULO 13. En desarrollo de la presente Ley el Gobierno Nacional establecera una escala gradual
porcentual para nivelar la remuneracién del personal activo y retirado de la Fuerza Publica de conformidad
con los principios establecidos en el articulo 2°. PARAGRAFO. La nivelacion de que trata el presente articulo
debe producirse en las vigencias fiscales de 1993 a 1996.
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al Gobierno Nacional para establecer la escala gradual, cuyo fin no era otro que
nivelar las asignaciones de los miembros de la Fuerza Publica para los afios 1992
a 1995.

Igualmente, los articulos 1° de la Ley 42 de 1992, respecto del régimen salarial y
los criterios para fijar este, dispuso lo siguiente:

“ARTICULO 1o. El Gobierno Nacional, con sujecion a las normas, criterios y
objetivos contenidos en esta Ley, fijara el régimen salarial y prestacional de:

(..)

d) Los miembros de la Fuerza Publica.

ARTICULO 2o0. Para la fijacién del régimen salarial y prestacional de los
servidores enumerados en el articulo anterior, el Gobierno Nacional tendra
en cuenta los siguientes objetivos y criterios: a) El respeto a los derechos
adquiridos de los servidores del Estado tanto del régimen general, como de
los regimenes especiales. En ningln caso se podran desmejorar sus salarios
y prestaciones sociales; b) El respeto a la carrera administrativa y la
ampliacién de su cobertura; ¢) La concertacion como factor de mejoramiento
de la prestacion de los servicios por parte del Estado y de las condiciones de
trabajo; d) La modernizacion, tecnificacion y eficiencia de la administracion
publica; e) La utilizacion eficiente del recurso humano; f) La competitividad,
entendida como la capacidad de ajustarse a las condiciones predominantes
en las actividades laborales; g) La obligacion del Estado de propiciar una
capacitacion continua del personal a su servicio; h) La sujecién al marco
general de la politica macroecondmica y fiscal; i) La racionalizacién de los
recursos publicos y su disponibilidad, esto es, las limitaciones
presupuestales para cada organismo o entidad; j) El nivel de los cargos, esto
es, la naturaleza de las funciones, sus responsabilidades y las calidades
exigidas para su desempefio; k) El establecimiento de rangos de
remuneracion para los cargos de los niveles profesional, asesor, ejecutivo y
directivo de los organismos y entidades de la Rama Ejecutiva y de la
Organizacién Electoral; 1) La adopcién de sistemas de evaluacion y
promocién basados en pruebas generales y/o especificas. En el disefio de
estos sistemas se tendran en cuenta como criterios, la equidad,
productividad, eficiencia, desempefio y la antigiiedad; Il) El reconocimiento
de gastos de representacién y de salud y de primas de localizacion, de
vivienda y de transporte cuando las circunstancias lo justifiquen, para la
Rama Legislativa.”.

Por su parte, el articulo 4° ibidem estableci6 que anualmente el Gobierno
Nacional deberad modificar el sistema salarial de, entre otros funcionarios, los

miembros de la Fuerza Publica. En efecto, dicha norma dispone:

ARTICULO 4o. Con base en los criterios y objetivos contenidos en el articulo
20. el Gobierno Nacional, dentro de los primeros diez dias del mes de enero
de cada afio, modificara el sistema salarial correspondiente a los empleados
enumerados en el articulo 1° literal a), b) y d), aumentando sus
remuneraciones. lgualmente, el Gobierno Nacional podra modificar el
régimen de viaticos, gastos de representacion y comisiones de los mismos
empleados.
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Lo anterior, evidencia que el propdésito del legislador en el articulo 4° de la Ley 42
de 1992, era dar cumplimiento a lo establecido en el articulo 53 de la Constitucién

Nacional, esto es, garantizar que la remuneracion sea movil.

El reajuste del sueldo o asignacion bésica de los miembros de las Fuerzas
Militares debe efectuarse anualmente mediante decreto proferido por el Gobierno
Nacional, el cual debe tener en cuenta varios aspectos, entre ellos, el indice de
Precios al Consumidor, toda vez que aquel demuestra el incremento del costo de

vida.

No obstante, para determinar que existe un incremento en la asignacion basica,
sueldos, o salarios, no basta tener en cuenta el IPC, dado que, de ser asi, no
podria hablarse propiamente de un aumento sino de la actualizacion del salario.
En efecto, la Corte Constitucional al pronunciarse sobre la constitucionalidad de
la Ley 278 de 19962, que regula aspectos relacionados con la fijacién del salario

minimo, prescribio

Asi las cosas, vulneraria la Constitucién una disposicion legal que obligara
al Gobierno a plasmar los aumentos periddicos del salario minimo sobre la
Unica base de la inflacion calculada, prevista o programada para el siguiente
afo, con olvido de la inflacién real que ha tenido lugar en el afio precedente
y que efectivamente ha afectado los ingresos de los trabajadores”.

“Mas aun, la Corte coincide con lo expuesto por el Procurador General de la
Nacién en el sentido de que el Gobierno, en la hipétesis de la norma, debe
ponderar los factores contenidos en ella, pero que, en todo caso el reajuste
salarial que decrete nunca podréa ser inferior al porcentaje del IPC del afio
que expira. Y ello por cuanto, como el Ministerio Publico lo dice, el Gobierno
esta obligado a velar porque el salario mantenga su poder adquisitivo, de tal
forma que garantice el minimo vital y mévil a los trabajadores y a quienes de
ellos dependen. De lo contrario, vulnera el articulo 53 de la Constitucion?*s.

La anterior posicion, se estima fue reiterada por la Corte Constitucional en
sentencia C-1433-00, asi:

“El ajuste del salario no corresponde propiamente a su incremento, pues,
para que exista un incremento en la remuneracion, verdadero y efectivo, se
requiere que ésta se revise y modifique, aumentandola, luego del ajuste por
inflacion, teniendo en cuenta los factores reales de caracter socioeconémico
gue inciden en su determinacioén y, especialmente, la necesidad de asegurar
el minimo vital y la equivalencia con lo que corresponde al valor del trabajo.

(...)

12" Comisidn permanente de concertacion de politicas salariales y laborales creada por el articulo 56 de la
Constitucién Politica".
13 Corte Constitucional, Sentencia C-815 de 1999, 20 de octubre de 1999, Exp. No. 2368.
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Asi mismo, con arreglo a la jurisprudencia contenida en la sentencia C-
815/99, los aumentos salariales deben corresponder, por lo menos al monto
de la inflacion del afio anterior, porque s6lo de esta manera se cumple a
cabalidad con los mandatos constitucionales que exigen conservar el poder
real de los salarios de los trabajadores.”

De conformidad con la precitada jurisprudencia, se evidenciaba la imposibilidad
de efectuar incrementos salariales inferiores al IPC del afio anterior, lo que
permitia inferir que todo “aumento” que era efectuado en materia salarial por
debajo del IPC desconocia el principio de la movilidad salarial contenido en el
articulo 53 de la Constitucion Nacional, dado que con ello se estaria depreciando
el valor del trabajo, y a su vez, el salario estaria perdiendo la capacidad

adquisitiva.

Sin embargo, se impone resaltar una lectura decantada de las referidas
providencias, y de ello se sigue que la regla juridica derivada de la sentencia de
constitucionalidad C-815 de 1999, en la que la Corte se volvio a pronunciar sobre
la fijacion de los salarios, dado que la norma demandada se referia
exclusivamente a la determinacion del salario minimo legal, se ocupd de los
criterios para la fijacion del salario minimo legal, no de todos los salarios ni
especificamente de los pagados a los servidores publicos. Alli, la Corte decidio
gue la constitucionalidad de la norma demandada dependia de una ponderacién
de un conjunto de factores, de tal manera que dicha fijacién no dependiera tan
sélo de uno de ellos. Sin embargo, establecié un minimo de aumento para este

salario consistente en el “porcentaje del IPC del afio que expira”.
En la parte resolutiva de esta providencia sefialé6 como condicionante:

“Solo en los términos de esta Sentencia, declarar EXEQUIBLE el articulo 8
de la Ley 278 del 30 de abril de 1996, en el entendido de que, al fijar el salario
minimo, en caso de no haberse logrado consenso en la Comision
Permanente de Concertacion de Politicas Salariales y Laborales, el Gobierno
deberd motivar su decreto, atendiendo, con el mismo nivel e incidencia,
ademés de la meta de inflacibn del siguiente afio, a los siguientes
parametros: la inflacion real del afio que culmina, segun el indice de precios
al consumidor; la productividad acordada por la Comisién Tripartita que
coordina el Ministerio de Trabajo y Seguridad Social; la contribucion de los
salarios al ingreso nacional; el incremento del producto interno bruto (PIB); y
con caracter prevalente, que habra de reflejarse en el monto del aumento
salarial, la especial proteccion constitucional del trabajo (art. 25 C.P.) y la
necesidad de mantener una remuneracion minima vital y mévil (art. 53 C.P.);
la funcion social de la empresa (art. 333 C.P.) y los objetivos constitucionales
de la direccion general de la economia a cargo del Estado (art. 334 C.P.),
uno de los cuales consiste en "asegurar que todas las personas, en particular
las de menores ingresos, tengan acceso a los bienes y servicios basicos”

(Subrayado fuera del texto).
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La sentencia C-815 de 1999 que, como se anoto, se refiere al salario minimo
legal, no encierra en si misma una contradiccion insalvable entre la parte motiva
— que exige que el reajuste salarial sea efectuado con la inflacion del afio anterior
—y la parte resolutiva — que exige que se atiendan con el mismo nivel e incidencia
los parametros enumerados, dentro de los cuales la inflacién del afio anterior es

tan so6lo uno de ellos.

Caben dos lecturas de la sentencia, ambas conducen a la necesidad de efectuar
un ejercicio de ponderacion de factores econémicos y sociales diversos. En la
primera, prevalece la parte resolutiva sobre la motiva lo cual significa que la
inflacion calculada no es el Unico criterio para calcular la inflacién. En la segunda,
la ponderacién de criterios ordenada en la parte resolutiva no excluye que se
respete un minimo —v.gr. la inflacién causada- a partir del cual las autoridades

atiendan con el mismo nivel e incidencia los demas factores.

En todo caso, en cualquiera de las dos lecturas, la conclusion es que aun para la
fijacion del salario minimo es necesario ponderar diversos parametros de la
situacién social y econémica y que el aumento anual indexado con la inflacién del
afo anterior se aplica, segun esta sentencia, sélo al salario minimo y no a los

demas salarios.

En la ya aludida sentencia C-1433 de 2000, la Corte Constitucional se pronuncio
sobre el aumento salarial de todos los servidores publicos cobijados por el
presupuesto general de la nacién correspondiente a la vigencia fiscal del afio
2000. En dicha sentencia la Corte extendid el criterio minimo, que debia aplicarse
para el aumento del salario minimo legal, sentado en la C-815 de 1999 a todos
los salarios de los servidores publicos mencionados. Ademas, a pesar de que en
las sentencias citadas como precedente la Corte sostuvo claramente que el
ambito de las autoridades competentes para fijar los salarios no podia ser
restringido mediante reglas inflexibles, la Corte en la C-1433 de 2000 establecid
una formula Unica para la fijacion del aumento salarial. Igualmente, a pesar de
qgue, en las sentencias citadas como precedente, la Corte precisé que inclusive
para la fijacién del salario minimo deberian tenerse en cuenta un conjunto de
factores - los cuales debian ser atendidos “con el mismo nivel e incidencia” - en

la C-1433 de 2000 ordend, sin mencionar otros parametros de ponderacion, que
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‘los aumentos salariales, deben corresponder por lo menos al monto de la

inflacion del ano anterior”.

De tal manera que, si bien la C-1433 de 2000 coincide con los precedentes
directos e inmediatos relativos al aumento de los salarios en cuanto a que el
objetivo de dicha politica debe ser el mantenimiento de la capacidad adquisitiva
salarial, se aparta de la ratio decidendi tanto de la C-710 de 1999 como de la C-
815 de 1999. Este distanciamiento respecto de los precedentes invocados surge
de la decision de la Corte de ordenar un aumento salarial a partir de una formula
Unica y especifica, v.gr. la indexacion con base en la inflacién del afio anterior

como criterio minimo.

En la sentencia C-1064 de 2001 la Corte confirma que la Constitucion protege el
derecho a mantener la capacidad adquisitiva salarial lo cual ha sido reiterado de
manera consistente en la jurisprudencia de esa Corporaciéon como se sefialo
anteriormente. Sin embargo, estima que la orden de aplicar una férmula Unica y
especifica de indexacién salarial para cualquier nivel salarial no es compatible
con la ratio decidendi de las sentencias que constituyen precedente inmediato y
directo de la C-1433 de 2000. Esta es una de las razones por las cuales en la
sentencia en cita no se reitera dicha orden ni se fija una formula especifica y Unica
de indexacién de todos los salarios de los servidores publicos cobijados por la ley

de presupuesto parcialmente demandada.

Uno de los aspectos respecto del cual la C-1433 de 2000 se apartd de una linea
de precedentes sostenida desde 1992 por esa Alta Corporacion es el caracter
limitable de los derechos constitucionales. La Corte ha reiterado que los

derechos, aun los fundamentales, no son absolutos.

Por eso, el entendimiento del derecho a mantener el poder adquisitivo del salario
(art. 53 C.P) como derecho, no absoluto sino relativo, esta acorde y es
consistente con toda una linea de precedentes de la Corte Constitucional en la

cual los derechos constitucionales se conciben como derechos limitables!4.

14 E| derecho constitucional a mantener el poder adquisitivo real del salario no es un derecho absoluto, como no lo es
ningun derecho en un Estado Social y Democratico. La conceptualizacion del derecho a mantener el poder adquisitivo
real del salario como derecho limitable es un desarrollo especifico de la doctrina segin la cual los derechos, incluso los
fundamentales, no son absolutos, de lo que se deriva la posibilidad de armonizarlos para asegurar en la practica su
ejercicio efectivo. Asi lo ha reiterado la Corte Constitucional cuando ha interpretado derechos de diversa naturaleza y
contenido. Tesis sostenida entre otras sentencias T-512 de 1992, C-454 de 1993, C-548 de 1994, C-045 de 1996, C-475
de 1997, SU-476 de 1997, C-087 de 1998, T-483 de 1999 y C-110 de 2000.
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Por el contrario, una decisiéon como la de la C-1433 de 2000 que parte del caracter
absoluto del derecho de los trabajadores al reajuste salarial segun un criterio fijo
— la inflacién causada — y considera que dicho derecho, formulado en términos
de una regla inflexible, no puede ser limitado por razones constitucionales
justificadas, no se ajusta a la practica reiterada y homogénea de interpretacion y
aplicacion de los derechos constitucionales segun la cual éstos son susceptibles
de ponderacion con otros derechos, fines y principios constitucionales.

En conclusion, en la sentencia C-1064 de 2001 la Corte reitera la principal
premisa de la sentencia C-1433 de 2000 segun la cual la Constitucion protege un
derecho a mantener la capacidad adquisitiva del salario. Sin embargo, se aparta
de dicha sentencia en varios aspectos, precisamente para respetar otros
precedentes - que la C-1433 de 2000 no sigui6 - sobre cuestiones
constitucionales medulares al momento de resolver el problema juridico que le
plante6 el demandante en esa oportunidad. Asi, dijo en esa ocasion “(i) no
impartird una orden especifica contentiva de una formula Unica para aumentar
los salarios de todos los servidores publicos, (ii) ni aplicara un concepto formal y
matematico del principio de igualdad, (iii) ni sujetara la ley de presupuesto
principalmente a la Ley 4 de 1992, (iv) ni se partir4 de la premisa segun la cual
los derechos son absolutos, (v) ni se abstendra de ponderar otros derechos y
fines constitucionales, analizados a la luz del contexto constitucional y real

colombiano.”

En esa medida, el érgano guardian de la constitucién, tomé distancia respecto de
los precedentes invocados en los que establecié un aumento salarial a partir de
una férmula Unica y especifica, v.gr. la indexacién con base en la inflacion del
afio anterior como criterio minimo al estimar que la orden de aplicar una férmula
Unica y especifica de indexacion salarial para cualquier nivel salarial no es
compatible con la ratio decidendi de las sentencias que constituyen precedente
inmediato y directo de la C-1433 de 2000.

Lo anterior, deja ver que, si bien el indice de precios al consumidor es una
variable econdémica que puede ser tenida en cuenta para establecer el aumento
anual de los salarios de los servidores publicos, también lo es que, no constituye
la Unica formula aplicable para ello, pues, también lo son el peso de la situacién
real del pais, las finalidades de la politica macroeconémica, la ponderacion

racional del gasto publico entre otras.
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Posteriormente, mediante sentencia de C-1017 de 2003 la Corte Constitucional
reiteré que el derecho a percibir una remuneracion vital y movil no es absoluto,
por ello, este derecho puede ser objeto de limitaciones. En efecto, en dicha
oportunidad la Corte analizé la constitucionalidad de la Ley 780 de 2002,
determinando que la referida ley no vulner6 la Constitucion al no establecer un
incremento o reajuste salarial para ciertos empleados publicos. En dicha
oportunidad, el maximo tribunal constitucional determiné que por razones de
orden fiscal era necesario no reajustar el salario para aquellos empleados
publicos cuya asignacion mensual fuera superior a 2 SMMLV, atendiendo el

principio de progresividad.

Igualmente, agrega la Corte Constitucional que desde el afio 1999 los decretos
gue dispusieron el reajuste de los salarios de los empleados publicos fijaron un
incremento menor a la inflacion, pues la finalidad era disminuir el déficit fiscal; sin

embargo, a reglon seguido denota que el referido déficit no ha mejorado.

En el salvamento de voto, los magistrados Jaime Araujo Renteria, Alfredo Beltran
Sierra y Clara Inés Vargas Hernandez, concluyeron que la sentencia en
referencia “fue adoptada por razones de conveniencia, que no de
constitucionalidad”, y, por ende, “autoriza y declara conforme a la Constitucion
una rebaja efectiva de los salarios de los servidores publicos, lo que, a nuestro
juicio, viola la Carta de manera flagrante e implica un retroceso inaudito en el

Estado Social de Derecho”.

Finalmente, ha de indicarse que en sentencia C-931 de 2004 se recogieron los
postulados expuestos en la sentencia C-1017 de 2003, en tanto que se indico
gue el derecho a la remuneracion vital y movil no es absoluto y puede ser limitado
respecto de los servidores publicos cuando por razones de orden econémico asi
lo considere el legislador. Sin embargo, en esta oportunidad la Corte determiné
que la ley de presupuesto analizada (Ley 848 de 2003) solo puede entenderse
“‘como ajustada a la Constitucion si incorpora las partidas necesarias para
mantener, en los términos de esta providencia, actualizados los salarios de los

servidores publicos de ingresos medio o altos”, por ende, ordend al gobierno

15 “Por la cual se decreta el Presupuesto de Rentas y Recursos de Capital y Ley de Apropiaciones para la
vigencia fiscal del 1o. de enero al 31 de diciembre de 2003”.
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nacional a tomar las medidas necesarias para reajustas los salarios de “todos los

servidores publicos cobijados por la ley de presupuesto general de la Nacion”.

3. CASO CONCRETO

Como se puede observar de todo lo expuesto, se tiene en primer orden que, para
las anualidades en que reclama la demandante le fue reconocido un reajuste por
debajo del IPC, ello per se no desconoce el ordenamiento constitucional y legal,
puesto que, la Carta Superior protege el derecho constitucional a mantener el
poder adquisitivo del salario y que ello comprende que cada afio éste sea
reajustado para todos los servidores cobijados por la ley anual de presupuesto,
pero no necesariamente, que dicho incremento deba hacerse con aplicacién

Gnicamente de la variacion porcentual del IPC del afio inmediatamente anterior.

Ademas, conforme la regla jurisprudencial fijada por la Corte Constitucional C-
1433 de 2000, se tiene que no puede el Gobierno nacional hacer incrementos
inferiores al IPC a quien devengue hasta dos (2) salarios minimos legales
mensuales vigentes, condicidon que no cumple el actor en la medida que su salario
para las anualidades 1997 a 2004, siempre estuvo por encima dicha cuantia, en
atencion a su condicion de suboficial del Ejército Nacional, para ello basta citar el
histérico de salarios minimos legales vigentes!® y a titulo de ejemplo lo fijado a

nivel de Sargento Primero para el afio 1999, asi:

Afio | SMLMV | Equivalente a 2 | Salario recibido | Encuadra o0 no
SMLMV por lajen la regla
demandante jurisprudencial
como sargento
primero
1999 | $236.460 | $472.920 628.034 no

El cuadro anterior permite determinar que la accionante, durante el afio 1999,
devengd salarios por encima o superiores del equivalente a dos (2) salarios
minimos legales mensuales vigentes dada su condicion de suboficial del Ejército
Nacional, por consiguiente, no lo cobija la limitacién que se impone al derecho
constitucional de los servidores publicos a mantener el poder adquisitivo del

salario, como quiera que la misma tiene como destinatarios aquellos que tengan

16 http://www.salariominimo2017colombia.com/historico-del-salario-minimo-en-colombia-1997-2014/
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un salario no superior a los dos (2) salarios minimos legales mensuales, de tal
manera que, para el caso del accionante al percibir salarios superiores a dicho
monto podia ser objeto de limitacidn, es decir, su salario podia ser reajustado en
una proporcion menor a la de la inflacion causada en afio inmediatamente

anterior.

Atendiendo lo aumentos determinados en los Decretos Nos. 122 de 1997, 58 de
1998, 62 de 1999, 2740 de 2000, 2737 de 2001,745 de 2002, 3552 de 2003 y
4158 de 2004 la sefiora Gloria Esperanza Gaitan Mufioz percibid los siguientes
incrementos: 1997: 26.93%, 1998: 17.92, 1999:14.91%; 2000:9.23%, 2001:8%,
2002:6%, 2003:6.47%, 2004: 5.5%.

Es decir, que no hubo una sola de las anualidades reclamadas por la accionante
en las que el Gobierno nacional no generara un incremento al salario percibido
en comparacion con la del afio inmediatamente anterior, de tal suerte que, al no
poseer la condicibn de sujeto que mereciera una proteccién reforzada, su
derecho a mantener el poder adquisitivo real del salario podia ser limitado,
siempre y cuando la limitacion fuera razonable, maxime, cuando no se encuentra
demostrado que tales aumentos hubieran vulnerado el principio de progresividad
por escalas salariales, como quiera que quienes perciben salarios mas altos
estan sujetos a las mayores limitaciones y los servidores ubicados en la escala
salarial mas alta definida por el Gobierno son quienes estan sometidos al grado

mas alto de limitacion.t’

En ese orden de ideas, para el Despacho resulta improcedente acceder a las
pretensiones de la demanda, toda vez que los incrementos efectuados a la
asignacion bésica del actor en las anualidades referidas fueron realizados
conforme a los lineamientos contenidos en los decretos que para el efecto expidio
el Gobierno Nacional, por lo que la inaplicacion de sus efectos no es viable en los

términos planteados por el demandante.

Resultan suficientes los argumentos expuestos para negar las pretensiones de la

demanda.

17CE, SCA, S2 SS “B", sentencia de 26 de noviembre de dos mil dieciocho 2018, Radicacién nimero: 25000-
23-42-000-2015-06050-01(3602-17). Actor: Ariel Jose Lozano Lozano. Demandado: Ministerio De Defensa
- Ejercito Nacional
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COSTAS

Con relacion a la condena en costas y agencias en derecho, el articulo 188 del
Cadigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo, sefala
que “Salvo en los procesos en que se ventile un interés publico, la sentencia
dispondra sobre la condena en costas, cuya liquidacion y ejecucion se regiran

por las normas del Cédigo de Procedimiento Civil.”.

El término dispondra de acuerdo con el diccionario de la Real Academia de la
Lengua Espanola, es sinénimo de “decidir, mandar, proveer”, es decir, que lo
previsto por el legislador en la norma no es otra cosa que la facultad que tiene el
juez para pronunciarse sobre la condena en costas, y decidir si hay o no lugar a

ellas ante la culminacion de una causa judicial.

La norma contenida en el citado articulo 188, no impone al funcionario judicial la
obligaciobn de condenar de manera consecuencial en costas, solo le da la

posibilidad de “disponer”, esto es, de pronunciarse sobre su procedencia.

Ha precisado el Honorable Consejo de Estado en diversas decisiones de distintas
Secciones!® la improcedencia de la condena en costas si no se supera la
valoracion minima o juicio de ponderacion subjetiva de la conducta procesal
asumida por las partes y la comprobacién de su causacién. Sefiala que con la
adopcién del Cdodigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso
Administrativo, Ley 1437 de 2011, el legislador abandoné de manera parcial el
criterio subjetivo que venia imperando en este tipo de asuntos para dar paso,
segun se advierte en el articulo 188 ibidem, a la valoracion objetiva frente a la

imposicion, liquidacion y ejecucién de las costas procesales.

Vistos los articulos 188 de la Ley 1437 y 365 del Codigo General del Proceso, en
especial, su numeral 8.°, sobre condena en costas y atendiendo a que el H.
Consejo de Estado ha sefialado el criterio objetivo-valorativo de la condena

en costas que implica: i) objetivo porque que no resulta de un obrar temerario o

18 CE, SCA, S2, SS “B”, sentencia de 28 de octubre de 2016, Rad. No.: 70001-23-33-000-2013-00213-
01(3649-14). Actor: Manuel Wadis Rodriguez Jiménez.

* CE, SCA, S2, SS “B”, sentencia de 3 de noviembre de 2016. Rad. N°. 25000-23-42-000-2013-01959-
01(2655-14). Actor: Teresa Elena Sanchez Bermidez

* CE, SCA, S2, SS “B”, sentencia de 1 de enero de 2017, Rad. N°.: 27001-23-33-000-2014-00040-01(4693-
14). Actor: Ana Ofrfilia Palacios De Mosquera.

* CE, SCA, S4, sentencia de 20 de febrero de 2017, Rad. N°.: 05001-23-33-000-2012-00110-01(204209).
Actor: Cooperativa de Consumo.
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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 y ii) valorativo porque se
requiere que en el expediente el juez revise si las mismas se causaron y en la
medida de su comprobacion, esto es, con el pago de gastos ordinarios del
proceso y con la actividad del abogado efectivamente realizada dentro del
proceso. En el caso sub examine, el Despacho considera que no hay lugar a
imponer una condena en costas a las partes, en la medida que, no se acreditd
probatoriamente su causacion, en primera instancia, es decir, no aparece prueba

alguna que acredite los gastos en que incurrieron las partes para su defensa.

En efecto, en el presente caso, frente al resultado adverso a los intereses de la
parte vencida, se tiene que el derecho de accion ejercido por la demandante

estuvo orientado a la quebrantar la presuncion de legalidad del acto acusado.

De igual forma, en lo que respecta a la actividad judicial propiamente dicha, no
se observa que la parte vencida haya empleado maniobras temerarias o dilatorias
en la defensa de sus intereses, razon suficiente para abstenerse de imponer

condena en costas.

Amén de lo anterior, el numeral 8 del articulo 365 del Cddigo General del
Proceso?® establece que «Solo habra lugar a costas cuando en el expediente
aparezca que se causaron y en la medida de su comprobacion?®» y en el
expediente no existen elementos de prueba que demuestren o justifiquen la

condena en costas en esta instancia.

En mérito de lo expuesto, el Juzgado Cuarenta y Seis Administrativo Oral del
Circuito Judicial de Bogota, administrando justicia en nombre de la Republica de
Colombia y por autoridad de la Ley.

FALLA

PRIMERO. DENEGAR las pretensiones de la demanda.

SEGUNDO. No condenar en costas, conforme se advierte en la parte motiva de

esta sentencia.

19 Ley 1564 de 2012.
20 Se reitera el criterio de la Sala expuesto en sentencia complementaria del 24 de julio de 2015, Exp. 20485,
C.P. Martha Teresa Bricefio de Valencia.
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TERCERO. Notifiguese personalmente esta decision a la Procuraduria Judicial

Delegada ante esta Dependencia Judicial.

CUARTO. Ejecutoriada esta providencia archivese el expediente, previa
devolucion del remanente de los dineros consignados para gastos del proceso
en caso que lo hubiere.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

ELKIN ALONSO RODRIGUEZ RODRIGUEZ
Juez
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