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SENTENCIA, 0-150-2019

ASUNTO

La Sala conoce del recurso extraordinarioc de revisién interpuesto contra {a
sentencia de 11 de octubre de 2011 proferida por el Tribunal Administrativo de
Santander, dentro del proceso de nulidad y restablecimiento del derecho
promovido por la sefiora Ubaldina Rojas Narvaez contra el Municipio de
Bucaramanga.

ANTECEDENTES
Demanda de nulidad y restablecimiento del derecho

La sefiora Ubaldina Rojas-Narvaez, por intermedio de apoderado y en ejercicio
de la accion consagrada en el articulo 85 del Cédigc Contenciose
Administrativo, demandé la nulidad del Decreto n.° 020 de 29 de febrero de
2000, por medio del cual se globalizé la planta de personal de municipio de
Bucaramanga y de la comunicacion de la misma fecha, por medio de la cual la
entidad territorial informd a la demandante el retiro de servicio por supresién
del cargo de inspector, cédigo 515, grado 2, con derechos carrera.

A titulo de restablecimiento del derecho solicitd ordenar a la demandada a (i)
reintegrarla al cargo que ocupaba o a otro de similar categoria, (ii) pagar a la
demandante el valor de todas las acreencias laborales desde que se produjo el
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retiro hasta hacer efectivo el reintegro, sumas que deberan estar debidamente
indexadas, y (iii) dar cumplimiento a la sentencia en los términos de los
articulos 176 a 178 del CCA.

Como sustento factico de sus pretensiones, afirmé que la demandante se
vinculd al municipio de Bucaramanga en el cargo de inspector, cédigo 515,
grado 2, inscrita en el sistema de carrera administrativa.

El gerente del proceso de reestructuracion del municipio de Bucaramanga le
comunicé por medico de oficio sin nimero de fecha 29 de febrero de 2000 que
el cargo que ostentaba en la aludida entidad habia sido suprimido, por ende,
podia optar por recibir una indemnizacidén o a que la entidad estudiara la
viabilidad de incorporarla a un cargo en la nueva planta de personal.

En cuanto al proceso de supresién adelantado por la entidad, precisé que el
estudio técnico que determind la necesidad de una planta global, con un
namero determinado de empleados de distintos niveles, no se ajusté a los
requisitos de garantizar la imparcialidad en el proceso de restructuracion
establecidos en el articulo 154 del Decreto 1572 de 1998, pues se retird del
servicio a empleados con fundamento en apreciaciones personales del alcalde
municipal.

Como normas transgredidas, aludié a los articulos 1, 2, 6, 25, 29, 53, 90, 91,
123, 124, y125 de la Constitucion Nacional, la Ley 136 de 1994, la Ley 443 de
1998 y los Decretos Reglamentarios 1569, 1572, 2504 de 1998.

Al respecto, explicd que se configurd:

o Ausencia de motivacion. El acto administrativo que determind la
supresion carecia de motivacion, ya que se limité a recomendar la
restructuracion sin individualizar los cargos que ameritaba, ser
eliminados y las razones de su dicho.

« Desconocimiento de normas en las cuales debié fundarse. No
aplico la Ley 443 de 1998 y los Decretos 1572 y 2504 de 1998, ya que
el estudio técnico carencia de una clasificacién y calificacion de los
empleos de la entidad, con el fin de establecer las condiciones de la
reestructuracion por razones del buen servicio.

» Desviacion de. poder. Toda vez que el alcalde municipal de
Bucaramanga se extralimitd en el ejercicio de sus funciones, pues se
aprovechd que el estudio técnico no tenia fundamento, para
reestructurar la entidad en beneficio personal.
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Sentencia de primera instancia’

El 13 de mayo de 2009, el Juzgado 8.° Administrativo del Circuito Judicial de
Bucaramanga profirié sentencia de primera instancia en la que se inhibi6 para
pronunciarse en relacion con la comunicacion de 29 de febrero de 2000 y negd
las demas pretensiones de la demanda.

Sentencia de segunda instancia objeto de revision?

El 11 de octubre de 2011, el Tribunal Administrativo de Santander, profirid
decisién de segunda instancia, en la que confirmd la sentencia apelada.

En primer lugar, expuso el marco normativo del sistema de carrera
administrativa de la Ley 443 de 1998, vigente para la época, en el cual los
procesos de reestructuracion de plantas de personal, en aras de garantizar la
preservacion de los derechos de carrera, se deben motivar expresamente en
necesidades del servicio o en razones de modernizacion de la administracion,
acreditados mediante estudios técnicos.

Manifesté que, conforme al Decreto 1572 de 1998 vigente para la época, los
estudios técnicos que modifican las plantas de personal deben establecer con
claridad modificaciones en la misién u objeto social, por el traslado de
funciones o competencias de un organismo a otro, supresidn, fusién o creacién
de dependencia, es decir, todo cambio que amerite por racionalizacién del
gato publico, mejoramiento de los niveles de eficiencia, eficacia, economia y la
celeridad de la entidades publicas, dentro de criterios de razonabilidad,
proporcionalidad y prevalencia del interés general.

Luego de hacer un recuento de las normas aplicables para la época a los
servidores publicos en materia de supresién del cargo, el Tribunal, conforme a
la jurisprudencia del Consejo de Estado, explicé en qué eventos y qué actos
administrativos son demandables en materia de restructuracion de plantas de
personal.

Establecido lo anterior, al estudiar el caso en concreto, sefalé que los cargos
no prosperaban porque, de un lado, la demandante no acredité tener un mejor
derecho que los empleados incorporados en la nueva planta de personal y, del
otro, el estudio técnico cumple los pardmetros legales, pues en éste no
resultaba necesario realizar un analisis de cada una de las hojas de vida para
determinar o no el retiro del servicio, tan solo es un guia u orientacién de
administracion para mejorar el servicio,

Por dltimo, aclaré que el Decreto n° 020 del 29 de febrero de 2000 que
suprimio el cargo desempefiado por la actora de inspector codigo 515 grado

! Folios 407 a 419, cuaderno principal.
2 Folios 538 a 546, cuaderno principal.
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02 es demandable, porque a pesar de su caracter general, derivd efectos
particulares y concretos para ella.

Recurso extraordinario de revisién?

La parte demandante invocdé como causal de revision la consagrada en el
numeral 1 del articulo 250 del Cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo
Contencioso Administrativo, es decir, «Haberse encontrado o recobrado después
de dictada la sentencia documentos decisivos, con los cuales se hubiera podido
proferir una decisién diferente y que el recurrente no pudo aportarlos al proceso por
fuerza mayor o caso fortuito o por obra de |a parte contraria».

Argumentd que se configurd la causal de procedencia, dado que la providencia
objeto de revision de 11 de octubre de 2011 no tuvo en cuenta las sentencias:
i) del 13 de marzo de 2009 del Tribunal Administrativo de Santander que
declard nulo el Acuerdo n.° 062 de 31 de diciembre de 1999, por medic del
cual se eliminé el requisito previo de validaciéon de informes por parte de la
Unidad Técnica Central para el programa de saneamiento fiscal, financiero y
de reestructuracién administrativa y i) del 2 de mayo de 2013 del Consejo de
Estado, Seccion Primera que confirmo la decision de primera instancia.

Con fundamento en lo anterior, la demandante explicé que el Acuerdo n.° 20
29 de febrero de 2000 que globalizé la plata de personal del municipio de
Bucaramanga, se expidié con fundamento, entre otros, en el Acuerdo n.° 62 de
31 de diciembre de 1998 el cual fue declarado nulo por la jurisdiccion de lo
contencioso administrativo, por ello se configuré un decaimiento del acto
administrativo que originé la supresion del cargo que venia ocupando.

Contestacion del recurso*

El municipio de Bucaramanga se opuso a la prosperidad de las pretensiones
contenidas en el recurso extraordinario de revisidn por considerar que no se
ésta frente a un documento recobrado, sino ante un argumento que la

recurrente invocé con fundamento en una decisién judicial y que no alegé en la
demanda de nulidad y restablecimiento del derecho.

CONSIDERACIONES

Competencia

El Codigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo
sefala en el articulo 250 que de los recursos de revisién contra las sentencias

% Folios 551 a 560, cuaderno principal.
4 Folios 716 a 722, cuaderno principal.
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ejecutoriadas proferidas por los Tribunales Administrativos conoceran las
secciones y subsecciones del Consejo de Estado segin la materia®.

Para el caso en concreto y dado el criterio de especializacion laboral, |a
competencia para resolver el recurso formulado es de la Seccién Segunda del
Consejo de Estado, en concordancia con el articulo 13 del Acuerdo 080 de 12
de marzo de 2019¢:

«Articulo 13.- Distribucion de los procesos entre las secciones. Para
efectos de repartimiento, los asuntos de que conoce la Sala de lo
Contencioso Administrativo se distribuiran entre sus secciones atendiendo
un criterio de especializaciény de volumen de trabajo, asi:

Seccién Segunda:

[..]

3. El recurso extraordinario de revisién contra las sentencias de Unica
ingtancia dictadas por los tribunales administrativos, en asuntos
relacionados con la competencia de esta seccion [...]»

Por lo anterior, esta Subsecciéon es competente para conocer del recurso
extraordinario de revisidbn formulado por la sefiora Ubaldina Rojas Narvaez
contra la sentencia proferida el 11 de octubre de 2011 por el Tribunal
Administrativo de Santander.

Oportunidad

La sefiora Ubaldina Rojas Narvaez, a través de apoderado judicial, con escrito
radicado en la Secretaria del Tribunal Administrativo de Santander el 3 de
octubre de 20137 presentd recurso extraordinario de revisién en contra de la
sentencia proferida por dicha Corporacién el 11 de octubre de 2011.

En el caso sub examine la ejecutoria del fallo ocurrié en vigencia del CCA, es
decir, la normativa anterior, razén por la cual el término para la presentacion
de la demanda de revision de acuerdo al articulo 187 del CCA era de dos
afios, contados a partir del dia siguiente. No obstante, el 2 de julio de 2012
entré en vigencia el CPACA, que sefialdé como plazo para interponer el
recurso, en términos generales, el de un afo.

¢ Cudl es la normativa que debe aplicarse en este evento?
Resulta importante indicar que de acuerdo con la postura de la Sala Plena

Contenciosa en providencia del 12 de agosto de 20148 el recurso
extraordinario de revision es entendido como un nuevo proceso, puesto que no

5 En concordancia con el lineamiento de la sentencia de inexequibilidad C-520 de 4 de agosto de 2009,

8 Por medio del cual se expide el reglamento interno del Consejo de Estado.

7 Folio 551, cuaderno principal.

® Consejo de Estado. Sala Plena de lo Contencioso. Auto de 12 de agosto de 2014, expediente
110010315000201302110-00. Actor. Jairo Luis Polgnia Carrizosa.
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es ni hace parte del proceso que origind el fallo recurrido, pues con aquel
pronunciamiento el tramite finaliza.

Por ende, el recurso es una verdadera accion, como la denominé la Corte
Constitucional®, cuyo objeto es una sentencia que cobré ejecutoria y, por tanto,
debe agotar todos los cauces de una nueva actuacion judicial.

Para el efecto, el articulo 40 de la Ley 153 de 1887, modificado por el articulo
62410 de la Ley 1564 de 12 de julic de 2012 establecié que los términos que
hubieren comenzado a correr se regiran por las leyes vigentes cuando
empezaron a correr aquellos.

Asi las cosas, si el término de dos afios que preveia el articulo 187 del CCA,
modificado por la Ley 446 de 1998 articulo 57, para interponer el recurso
extraordinario de revision comenzd a correr en vigencia del CCA y en el
entretanto se expidié el CPACA, lo procedente es contar la caducidad con
fundamento en la norma vigente cuando operd la ejecutoria de aquella, es
decir, los dos afios del CCA.

Se observa que la sentencia controvertida se profirié el 11 de octubre de
20111, se fij6 edicto del 24 al 26 de octubre de 2011'2, por lo que quedd
ejecutoriada el 1° de noviembre del mismo afo, dia habil siguiente. Asi, toda
vez que la demanda de revision fue instaurada el dia el 3 de octubre de
20133, esto es dentro del término de dos afos establecido en el articulo 187
del Cédigo Contencioso Administrativo, la misma fue presentada de forma
oportuna, de manera que no se configura la caducidad.

Problema juridico
El problema juridico que se debe resolver, se resume en la siguiente pregunta:

1. ¢Se configura la causal 1.° de revisién prevista en el articulo 250 del
CPACA?

La tesis que sostendra la Seccion Segunda, Subseccion A del Consejo de
Estado es que no se configura la causal invocada.

9 Corte Constitucional. Sentencia C-590 de 2004.

10 Anticulo 624, Modifiquese ef articulo 40 de Ja Ley 153 de 1887, el cual quedara asi:

«Articulo 40. Las leyes concernientes a la sustanciacién y ritualidad de los juicios prevalecen sobre las
anteriores desde el momento en que deben empezar & regir.

Sin embargo, los recursos interpuestos, la practica de pruebas decretadas, las audiencias convocadas,
las diligencias iniciadas, los t&rminos gue hubieren comenzado a correr, los incidentes en curso y las
notificaciones que se estén surtiendo, se regiran por las leyes vigentes cuando se interpusieron los
recursos, se decretaron las pruebas, se iniciaron las audiencias o diligencias, empezaron a correr los
términos, se promovieron los incidentes o comenzaron a surtirse las notificaciones.

La competencia para tramitar el proceso se regira por la legislacion vigente en el momento de
formulacion de la demanda con que se promueva, salvo que la ley elimine dicha autoridad.»

1 Folio 538, cuaderno principal.

12 Folio 598, cuaderno principal.

12 Folio 551, cuaderno principal.
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1. Generalidades del recurso extraordinario de revision

El recurso extraordinario de revision tiene como finalidad invalidar los efectos
juridicos de una sentencia que se encuentra ejecutoriada’ y persigue el
restablecimiento del criterio de justicia material y la supremacia de las
garantias procesales, cuando éstas han sido lesionadas en una decision
judicial que fue afectada por situaciones que no pudieron ser contempiadas en
el decurso procesal o al tiempo de proferir la sentencia.

Es un medio impugnativo que afecta el principio de Ja inmutabilidad de las
sentencias ejecutoriadas y, por ende, constituye una excepcion al principio de
la cosa juzgada'®, entendido éste como fundamento esencial del
ordenamiento juridico y garantia del debido proceso.

Es un recurso que - por razdén de su naturaleza extraordinaria solo opera por
razén de las causales senaladas taxativamente en el articulo 250 del
CPACA'S, en concordantia con el articulo 20 de la Ley 797 de 2003 y que de
haberse conocido antes, habrian conducido a otro resultado diferente al
plasmado en el fallo impugnado.

El recurso extraordinario de revisibn no puede considerarse como una
oportunidad para reabrir un debate juridico, probatoric y factico propio de las
instancias procesales que ya se han surtido, tampoco es una ocasidén para

4 Consejo De Estado. Sala De Lo Contencioso Administrativo. Seccion Segunda, Subseccion A. 15 de
marzo de 2018. Radicacion: 1001-03-25-000-2014-00862-00, Interno: 2668-2014. Recurrente: Horacio
Chala. Demandado: Caja de Sueldos de Retiro de la Policia Nacional.

15 La cosa juzgada es una institucién juridico procesal en virtud de la cual las decisiones contenidas en
una sentencia y otras providencias judiciales tienen el caracter de inmutables, vinculantes y definitivas,
ello con la finalidad de lograr la terminacién definitiva de controversias, en aras de buscar la seguridad
Juridica. En términos de esta corporacién es un fendmeno juridico de «[...] caracter imperativo e
inmutable de las decisiones que han adquirido firmeza, lo cual implica de suyo la imposibilidad de volver
sobre asuntos ya juzgados, para intreducir en ellos variaciones o modificacicnes mediante Ja adopcién de
una nueva providencia [...]». CONSEJO DE ESTADO. SALA DE LO CONTENCIOS0
ADMINISTRATIVO. SECCION SEGUNDA. SUBSECCION A. Consejero ponente: Dr. WILLIAM
HERNANDEZ GOMEZ. Bogotd D.C., treinta [(30) de noviembre de dos mil diecisiete (2017). Radicacién
ntmero: 25000-23-25-000-2010-01147-01(1365-14)

16 ARTICULO 250. CAUSALES DE REVISION. Sin perjuicio de lo previsto en el articulo 20 de la Ley 797
de 2003, son causales de revisidn:

1. Haberse encontrado o recobrado después de dictada la sentencia documentos decisivos, con los
cuales se hubiera podido proferir una decision diferente y que el recurrente no pudo aportarlos al proceso
por fuerza mayor o caso fortuito o por obra de la parte contraria.

2. Haberse dictado la sentencia con fundamento en documentos falsos o adulterados.

3. Haberse dictado la sentencia con base en dictamen de peritos condenados penalmente por ilicitos
cometidos en su expedicion.

4. Haberse dictado sentencia penal que declare que hubo violencia o cohecho en el pronunciamiento de
la sentencia.

6. Existir nulidad originada en la sentencia que puso fin al proceso y contra la que no procede recusrso de
apelacion.

6. Aparecer, después de dictada la sentencia a favor de una persona, otra con mejor derecho para
reclamar.

7. No tener la persona en cuyo favor se decreté una prestacion periddica, al tiempo del reconocimiento,
la aptitud legal necesaria o perder esa aptitud con posterioridad a la sentencia o sobrevenir alguna de las
causales legales para su pérdida.

8. Ser la sentencia contraria a otra anterior que constituya cosa juzgada entre las partes del proceso en
que aquella fue dictada. Sin embargo, no habra lugar a revision si en el sequndo proceso se propuso la
excepcion de cosa juzgada y fue rechazada.
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cuestionar la actividad interpretativa del juez o insistir en la discusion de los
problemas debatidos en el proceso.

En conclusion: El recurso extraordinario de revision no habilita una tercera
instancia para discutir los problemas juridicos debatidos en sede ordinaria'”,
para corregir los yerros probatorios que cometieron las partes ni para
subsanar aquellas situaciones gue pudieron evitarse durante la gestidn del
proceso que dio origen a la sentencia objeto de revision.

2. Causal de revision

La causal del recurso extraordinario de revision invocada en el sub judice es la
prevista en el numeral 1.° del articulo 250 del Cédigo-de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo, en cuyo tenor literal dispone:

«Haberse encontrado o recobrado después de dictada la sentencia
documentos decisivos, con los cuales se hubiera podido proferir una
decisién diferente y que el recurrente no pudo aportarlos al proceso por
fuerza mayor o caso fortuito o por obra de la parte contraria».

En relacion con esta causal, que ha sido denominada por la jurisprudencia
como «prueba recobrada», la Sala Plena de la Corporacién ha sostenido:

«[...] Ha entendido la jurisprudencia, que prueba recobrada es aquella que
existiendo, no pudo ser aportada  oportunamente al proceso, asi la prueba
recobrada es aquél elemento probatoric nueve, por ser recuperado luego
de proferida la sentencia, que pudo ser decisivo en el sentido de la
decisiéon y que no fue tenido en cuenta por el fallador, porque el interesado
no pudo presentarla oportunamente dentro del proceso, por motivos de
fuerza mayor, caso fortuito u obra de la parte contraria [...]"%»

Para que se estructure la causal 1.° de revision se requiere que el documento
que se aduce como prueba recobrada cumpla los siguientes requerimientos:

1. Que se trate de documentos. No se admiten medios probatorios distintos
tales como testimonios o inspecciones judiciales, entre otros.

2. El documento debe ser recobrado. En este sentido debe-tenerse en cuenta
que por el término «recobrar» se entiende «[...] volver a tomar o adquirir lo que
antes se poseia o se tenia [...]»19, es decir, que existiera en |la época en la que
se tramitd el proceso pero que hubiera estado refundido o extraviado, lo
cual excluye pruebas nuevas o posteriores.

7 O replantear temas ya litigados.
'8 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, sentencia de 8 de noviembre de 2005,

expediente 1999-00218.
19 hitp://dle.rae.es/?id=VShJp3R.
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3. Que no hubieran podido ser aportados oportunamente por circunstancias
ajenas a la voluntad del recurrente, es decir, poér fuerza mayor, caso fortuito
o por obra de la parte contraria, eventos que deben encontrarse
debidamente probados.

4. Que el documento o documentos que se afirman decisivos, hubieran podido
conducir a una decisién diferente.

Debe examinarse entonces si las sentencias del 13 de marzo de 2009 y 2 de
mayo de 2013 proferidas por el Tribunal Administrativo de Santander y el
Consejo de Estado, Seccién Primera, respectivamente, son documentos
recobrados y, en caso tal, las razones que no le permitieron aportarlas en la
etapa procesal oportuna.

1. Que se trate de documentos. Las sentencias del 13 de marzo de 2009 y 2
de mayo de 2013 proferidas por el Tribunal Administrativo de Santander y el
Consejo de Estado, Seccién Primera, respectivamente, a las que la sefiora
Ubaldina Rojas Narvaez hace alusion en la demanda no son documentos en
los términos concebidos en el articulo 243 y siguientes del CGP2°. Esto es, las
sentencias no tienen la categoria de prueba, en tanto que no fueron allegadas
para demostrar la ocurrencia de ciertos hechos, sino que su propésito era
acreditar que el Concejo de Bucaramanga no tenia la facultad legal para
destinar los recursos obtenidos de la enajenacién de acciones de las
Empresas Publicas de Bucaramanga S.A. E.S.P. para a la ejecucién del
programa de saneamiento fiscal, financiero y de reestructuracion
adminjstrativa de ese municipio; facultad que viabilizé financieramente el
proceso de reestructuracion en el que se vio afectada la demandante.

Por tal razon, las providencias citadas pora actora se excluiran del analisis de
los demés requerimientos de prueba recobrada, en la medida que estas no
son un medio probatorio documental, luego no cumplen con el primer requisito
gue exige |la causal del ordinal 1.° del articulo 250 del CPACA.

Conclusion: No se configura la causal 1.° de revisidn prevista en el articulo
250 del Cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso
Administrativo, pues las sentencias, no cumplen con las exigencias para ser
prueba recobrada, esto es, no son documentos.

0 « [...] Articulo 243, Distintas clases de documentos. Son documentos los escritos, impresos,
planos, dibujos, cuadros, mensajes de daltos, fotografias, cintas cinematogréficas, discos, grabaciones
magnetofonicas, videograbaciones, radiografias, talones, contrasefias, cupones, etiquetas, sellos ¥, en
general, todo objeto mueble que tenga cardcter representative o declarativo, y las inscripciones en
lapidas, monumentos, edificios o similares.

Los documentos son publicos o privados. Documento publico es el otorgado por el funcionario publico en
efercicio de sus funciones o con su intervencion. Asi mismo, es publico el documento otorgado por un
particular en ejercicio de funciones publicas o con su intervencion. Cuando consiste en un escrito
autorizado o suscrito por el respectivo funcionario, es instrumento publico; cuando es auterizado por un
notaric 0 quien haga sus veces y ha sido incorporado en el respectivo protocolo, se denomina escritura
publica [...]»
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Radicado: 11001-03-25-000-2013-00657-00 (2155-2014)
Demandante: Ubaldina Rojas Narvaez

Decision: En las anteriores condiciones, al no reunir la prueba traida al
recurso, los requisitos sefialados en el ordinal 1.° del articulo 250 del Codigo
de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo, se
declarara que no prospera el recurso extraordinario interpuesto.

En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccion Segunda, Subseccion A, administrando justicia en
nombre de la Repubiica y por autoridad de la Ley,

FALLA

Primero: Declarase que no prospera el recurso extraordinario de revision
interpuesto por Ubaldina Rojas Narvaez, contra la sentencia proferida el 11 de
octubre de 2011 por el Tribunal Administrativo de Santander, dentro del
proceso de nulidad y restablecimiento del derecho iniciado por la mencionada
contra el municipio de Bucaramanga con radicado 68001-33-31-008-2000-
02188-01.

Segundo: Ejecutoriada esta providencia, devuélvase el expediente al Tribunal,
haganse las anotaciones pertinentes en el programa informatico Justicia Siglo
XXl y archivese el expediente del recurso extraordinario de revision.

Notifiquese y cimplase

La anterior providencia fue discutida y aprobada por la Sala en la presente
sesion.

m&gm,qs
[ —

GABRIEL VALRB A HERNANDEZ
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