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CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION SEGUNDA - SUBSECCION A
CONSEJERO PONENTE: GABRIEL VALBUENA HERNANDEZ

Bogota D. C., seis (6) de diciembye de;dos mil dieciocho (2018)

Radicacién: 52001-23-31-000- 2011-00290-01 (0445-16)
Accionante: JOSE GABRIEL PASME PALACIOS
Demandado: NACION, MINISTERIQ, DE DEFENSA, CAJA DE SUELDOS DE

RETIRO DE LA P.@LICi_A NACIONAL

3 SE. 0075

H #
Decide la Sala el recurso de apelacién interpuesto por la parte demandante, contra
la sentencia de 16 de octubre de 2015, mediante la cual el Tribunal Administrativo

de Narifio se declaré inhibido para resoiver las slplicas de la demanda.

l; ANTECEDENTES

Actuando por conducto de apod?rado y en ejercicio de la accién de nulidad y
restablecimiento del derecho, el accionante presentdé demanda con el fin de
obtener la nulidad del articulo 2 de la Resolucion 004609 de 5 de agosto de 2010
«por la-cual se revoca en todas sus partes la resolucion 0338 del 07-02-20086 y se
ordena el reintegro de valores al presupuesto de la entidad, con fundamento en el
expediente del sefior intendente ® PASAJE PALACIOS JOSE GABRIEL...»; y del
articulo 1, literales c), b) y d) de la Resolucién 1047 de 19 de noviembre de 2010
«por la cual se da cumplimiento a una sentencia a favor de JOSE GABRIEL
PASAJE PALACIOS», expedidas por CASUR y la Direccién Administrativa y

Financiera de la Policia Nacional.
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Radicacién: 52001-23-31-000-201 1-?0290-01 (0445-18)
Accionante: José Gabriel Pasaje Palacios
Demandado: Nacién, Ministerio de Defensa, Caja ige Suyeldos de Retiro de la Policia Nacional

! t
A titulo de restablecimiento del derecho, solicitdé que se condene a CASUR a
devolverle los dineros descontados por €l pefiodo comprendido entre el 19 de
enero de 2006 y el 28 de febrero de 2010, asi: la suma de $83.723.843, como
descuento de lo pagado por asignacion mensual de retiro; la suma de
$4.366.053,13 por concepto de apofte para pensién; y la suma de $158.858,13 por
concepto de aumento general; e igualmelnte, se ordene a la Policia Nacional la
devolucién de los dineros descontados, asi: $593.736,40, por concepto de prima
de vacaciones a favor de la Direccidén de Bienestar Social de la Policia Nacionai y
la suma de $3.149.074,03 descontados a,favor de la Direccidon de Sanidad de la

Policia Nacional. ) 3

Asimismo pidié que las sumas sean actualizadas en los términos del articulo 178
del CCA, tomando como base el indice deiprecios al consumidor certificado por el

z . v ¢ . .
DANE, mas los intereses comerciales y moratorios a que hubiere lugar.

Hechos

El accionante fungia como miembro activo de fa Policia Nacional en la categoria
del nivel ejecutivo — grado de intendente, adscrito al Departamento de Policia de
Narifio. El director General de la entidad, mediante Resolucion 04044 de 14 de
octubre de 2005, lo retiré del servicio activo! por disminucién de la capacidad
sicofisica. t b
|

Por haber permanecido vinculado a la entidad por mas de 20 arios, CASUR, a
través de Resolucién 338 de 7 de febrero de 2006, le reconocié asignacion de

retiro equivalente al 77-% del sueldo basico y demas partidas computables para el

grado.

Mediante apoderado, interpuso acciéon de-nulidad y restablecimiento del derecho
H

contra el acto administrativo que lo retird del servicio, cuyo conocimiento

correspondié, en primera instancia, al Juzgado 7° Administrativo de Pasto,

despacho que en sentencia de 21 de septiembre de 2009, dispuso:
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Radicacion: 52001-23-31,000-2011-00290-01 (0445-16)
Accionante: José Gabriel Pasaje Palagios
Demandado: Nacién, Ministerio de Defénsa, Caja de Sueldos de Retiro de la Policia Nacional

«PRIMERO: DECLARAR la nulidad del articulo primero de la resoluciéon 04044 del
14 de octubre de 2005, en cuanto al retiro del servicio activo de la Policia Nacional
del sefior JOSE GABRIEL PASAJE PALACIOS, por disminucién de la capacidad

sicofisica.

SEGUNDO: como consecuencia de la anterior declaracion y a titulo de
restablecimiento del derecho, ‘CONDENASE"a la Policia Nacional — Ministerio de
Defensa Nacional, a reintegrar al sefior JOSE GABRIEL PASAJE PALACIOS a la
Institucién en el mismo cargo que venfa desempefiando ¢ en dtro de igual o superior
categoria en el que pueda desempefar actividades-administrativas, docentes o de
instruccidn y a pagarle todos los salarios y prestaciones sociales dejadas de percibir

desde su retire hasta la ejecutoria de esta providencia.

()

CUARTO: la declaracion deé no-solucién de continuidad dependera total o
parcialmente de si el actor lahoré 9 no en entidades cuya retribucion esta a cargo
del tesoro plblico o de empresas o instituciones en las que tenga parte maycritaria
el Estado, exceptuando los casos expresamente sefialados en la ley, conforme al

articulo 128 de la Constitucion Politica.

QUINTO: ORDENASE el descliento de los emolumentos percibidos por el actor del
tesoro publico, por haber ocupado cargo pubtico entre la fecha de retiro y la fecha

de ejecutoria de esta providencja, si a ello hubiere lugar...»

En cumplimientc de la mencionada sentencia, la Policla Nacional dictd la
Resolucion 1507 de 19 de mayo de 2010, por medio de la cual reintegrd al

demandante al servicio activo de la enhdad en los términos alli ordenados,

+
Por su parte, CASUR, mediante la Resolucién 4609 de 5 de agosto de 2010,

dispuso:

«ARTICULO 1°. Revocar en todas sus partes la resolucién No. 0338 del 07-02-
2008, con la cual se reconocié asignacion de retiro al sefior Intendente ® JOSE

GABRIEL PASAJE PALACIOS (...).

ARTICULO 2°, Enviar copia de la presente resolucion a la Secretarfa General,
Oficina Juridica y Oficina de Némina de la Policla Nacional, para que la [nstitucion
en el acto administrativo que reconoce valores retroactivos al sefior Intendente ®
PASAJE PALACIOS JOSE GABRIEL, ordene descontar en un solo contado con
destino al presupuesto de la entidad, la suma de OCHENTAY TRES MILLONES
SETECIENTOS VEINTITRES MIL OCHOCIENTOS CUARENTA Y TRES PESOS
CON 00/100 ($83.723.843) M/CTE, por concepto de asignacién mensual -de retiro
cancelada, en el lapso comprendido entre el 19-01-2006 al 28-02-2010, incluidos los
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Radicacién: 52001-23-31-000-2011-80290-01 (0445-16)
Accionante: José Gabrigl Pasaje Palacios
Demandado: Nacidn, Ministerio de Defensa, Caja de Sueldos de Retiro de la Policia Nacional

A

K H
descuentos de ley; caso contrario serd gl mencionado Intendente ®, quien debera
efectuar el reintegro al presupuesto de esta Caja, de dichos valores, por cuanto no
perdi6 la calidad de Oficial activo en la Poligia Nacional; como consecuencia del
proceso en que logré fallo favorable en contra, de la Policia Nacional de no ser asi,
el actor puede encuadrarse en un eqnquqc:mlento sin causa, en detrimento
del erario del Estado». 8

t
Igualmente, el director Administrativo y Financiero de la Policia Nacional, mediante

Resolucién 1047 de 19 de noviembre de 2(;10, resolvio:
1

1 Y

«ARTICULO 1°. Dar cumplimiento a la sentencia proferida por el Juzgado Séptimo
Administrativo del Circuito Judicial de Pasto, del 21 de septiembre de 20089,
ejecutoriada el 02 de octubre de 2008, accion de nulidad y restablecimiento del
derecho, expediente nliimero 2006-00285, en consecuencia disponer el pago de la
suma de ciento sesenta y siete millones cuatrocientos cincuenta y ocho mil
novecientos siete pesos con once centavos {$167.458.907,11), de conformidad con
io expuesto en la parte motiva de la presente resolucion, en la siguiente forma:

a) A la CAJA DE SUELDOS DE RETIRO DE LA POLICIA NACIONAL:

1
La suma de CUATRO MILLONES TRESCIENTOS SESENTA Y SEIS MIL
CINCUENTA Y TRES PESOS CON TREOE CENTAVOS ($4.366.053,13), por
concepto de aporte para pensidn. '

La suma de CIENTO CINCUENTA MIL NOVECIENTOS CINCUENTA Y OCHO
PESOS CON TRECE CENTAVOS ($150.958,13), por concepto de- aumento
general. TR

La suma de OCHENTA Y TRES MILLONES SETECIENTOS VEINTITRES MIL
OCHOCIENTOS CUARENTA Y TRES RESOS ($83.723.843,00), por concepto de
asignacion de retiro desde el 19 de energ de 2906, hasta el 28 de febrero de 2010,

b) A la DIRECCION DE BIENESTAR SOCIAL DE LA POLICIA NACIONAL:

La suma de QUINIENTOS NOVENTA Y TRES MIL SETECIENTOS TREINTA Y
SEIS PESOS CON CUARENTA CENTAVOS ($593.736,49), por concepto de prima
de vacaciones. o

c) a la DIRECCION-DE SANIDAD DE LA POLICIA NACIONAL

La suma de TRES MILLONES CIENTO CUARENTA Y NUEVE MIL SETENTA Y
CUATRO PESOS CON TRES CENTA OS ($3.149.074,03), por .concepto de
servicio de sanidad».
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Radicacién; 52001-23-31-000-2011-00290-01 (0445-16)
Accionante; José Gabriel Pasaje Palacios
Demandado: Nacién, Ministerio de Defénsa,'Caja de Sueldos de Retiro de la Policla Nacionat

A

n

Como normas violadas invocéﬁ'los articulos 1, 2, 25, 29, 48, 58 y 128 de la
toa) 1,

Constitucién Politica; 234 del Degreto 1214 de 1990; 45 del Decreto 111 de 1986;

y 136 #2, 174, 175 y 176 del CCA.

Al desarroliar el concepto de vi:olatl:lién, sostuvo que los actos administrativos
enjuiciados adolecen de nulidad por falsa motivacién, toda vez que la imposibilidad
de tener al mismo tiempo la calidad de retirado y de activo, asi como la de percibir
mas de una asignaciéon del teso;fp pdblico, no puede ser analizada por fuera del
marco factico y juridico en que sé presentd, porque en virtud del retiro del servicio
activo por disminucién de la I‘calpacidad psicofisica, ordenado mediante la
Resolucion 04044 de 14 de octubrei de 2005, el demandante acredité los dos
requisitos previos para acceder al pago de la asignacion de retiro, razén por la
cual CASUR le reconocid dicha prestacion a través de la Resolucion 338 de 7 de

febrero de 20086,
L .

i

Por su parte, la declaratoria de '[nulid”éd de este Ultimo acto administrativo como
resultado del proceso de nuiid;d ylgrestablecimiento del derecho, no vicia la
legalidad de la resolucién de reconocimiento de la asignacion de retiro, pues si
bien en la sentencia se ordend el reintegro del policial sin solucién de continuidad,
asl como el pago de los salarios ‘_:/ prestaciones, esto no puede ser entendido a un
titulo diferente del indem nizatorio',‘ puss evidentemente no obedece a la prestacion
efectiva del servicio.

W
Asi las cosas, considerar que, por una ficcién, el demandante nunca se retiré del
servicio, no desvirtia el hecho dc; que| durante el tiempo que permanecié incélume
la legalidad del acto de retiro se produjeran consecuencias ajustadas a la

legalidad, como el pago de la asighaci'én de retiro.

Por tanto, la Policia Nacional se extralimitd en sus funciones, pues no tenia la
competencia legal para realizar los descuentos a favor de la Direccidén de
Bienestar Social, la Direccién de $anidad ni CASUR.
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Radicacion: 52001-23-31-000-201 1-0;6290—01 (0445-186)
Accionante: José Gabriél Pasaje Palacios
Demandado; Nacién, Ministerio de Defensa, Caja de Sueldos de Retiro de la Policia Nacional

5 [

f ia’
CONTESTACION DE LA'DEMANDA

H
L
a

3

La Caja de Sueldos de Retiro de la Policia rlﬁlacionai (f. 82), por conducto de
apoderada, se opuso a la prosperidad cje la, presente accion, y propuso las
siguientes excepciones: ooy
y

()  inexistencia del derecho y falta dé causa: pues de- conformidad con el
articulo 128 de 1a Constitucién Politica, rio .esi posible pagar una pensién y un
sueldo por el mismo periodo, como pretende el accionante.

i
(i} falta.de integracion de litisconsorcio necesario: toda vez que se debe llamar
y notificar a la Policia Nacional por tener interés juridico en las resultas del
proceso, pues dicha institucion, en la que labora el actor, expidié la hoja de-

servicios, certificando, entre otros, el tiempo laborado.

(li)  Inepta demanda por falta de claridad en las pretensiones: el petitum de la
demanda no es claro porque se refiere a CA$‘UR pero los hechos y omisiones
hacen alusién a la Policia Nacional, ente totalmente diferente a la Caja, por lo que

no es coherente lo pedido con los hechos narrados.
! ¥
! b

b

. . !

(iv) Inepta demanda por falta de requisitos formales: pues el demandante no
- b # .

hace un analisis razonado de las normas violadas y presenta unas apreciaciones

generales de tal violacién, lo cual contraria la jurisprudencia vigente que exige citar
con precisidon las normas sustancialeé' y rcompararlas con la operacion
L4
administrativa impugnada para colegir la cogttradjccién entre unas y otras.
bl
) t
SENTENCIA DE PRIMERA INSTANCIA

'&

& 1
El Tribunal Administrativo de Narifio, mediante sentencia de 16 de octubre de
2015, se declar6 inhibido para resolver de ‘Eondg las pretensiones de la demanda,
al considerar que los actos administ;ativos demandados no constituyen
verdaderos actos administrativos pasibles d? control judicial, sino que su

naturaleza corresponde a la de los actos de ejecucion de una sentencia.
1
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Radicacién: 52001-23—31-000 2011-00290-01 (0445-16)
Accionante; José Gabriel Pasaje Palacios

Demandado: Nacion, Ministerio de Defensa, Caja de Sueldos de Retiro de Ia Policla Nacional
3

{

Lo anterior, habida cuenta de qu}é, a través de la sentencia de 21 de septiembre
de 2009, el Juzgado 7° Admin“gstrati,vo de Pasto declar6 la nulidad del acto
administrativo que retird del servicio al demandante y como consecuencia de ello
ordend el pago de todos los sa!anos y prestaclones dejados de percibir durante el
lapso transcurrido entre el retiro yuel reintegro efectivo, debidamente indexados.

Adicionalmente, el mencionado fallo dispuso:

[
-

“GUARTO.- la declaracién de no-solucién de continuidad dependerd total o
parcialmente de si el actor labord 0 no en entidades cuya retribucién esta a cargo
del tesoro publico o de empresas o instituciones, en las que tenga parte mayoritaria
el Estado, exceptuados los caisos expresamente sefalados 'en la ley, conforme al
articulo 128 de la Constitucion Politica.

QUINTO.- ORDENASE el descuento de los emolumentos percibidos por el actor del
tesoro plblico, por haber ocupado cargo publico entre la fecha de retiro y la fecha
de ejecutoria de esta providencja, si a ello hubiere lugar.

Para el cumplimiento del nun"lei‘al (sic) cuartt’ y quinto, la parte actora debera
presentar a |la entidad demandada una declaracién jurada sobre si estuvo o0 no
desempefiando empleo piblico con dlguna institucion cuyos ingresos deriven del
tesoro publico, entre la fecha de retiro del servicio por el acto acusado y la fecha
determinada en el fallo o sj_recibid<alguna otra_asignacion proveniente del tesoro
publico en ese mismo lapso. En caso afirmativo, deberd anexar las constancias de
la_vinculacién con las retribucionés recibidas por todo_concepto o los jngresos
percibidos por otras relaciones, para los correspondientss descuentos, informara
igualmente la institucidn a la cyal se encuentra vinculado para efectos pensionales”.

En cumplimiento de dicha sentencia yteniendo en cuenta que bajo la gravedad de
juramento el sefior Pasaje Palacios, el 13 de octubre de 2009 declaré que desde
la fecha en que ocurrié su retiro dg a institucion no laboré con entidad del Estado,
la Direccion General de la Policia Nacional emiti6é la Resoluciéon 01507 del 19 de
mayo de 2010, en cuyos articulosfsegundo y tercero se dispuso:

«ARTICULO 2°. EI sefior intendente JOSE GABRIEL PASAJE PALACIOS, tendra
derecho al pago de todos los’ éalarips y prestaciones sociales dejadas de percibir
desde la fecha del retiro, es decir 19 de.octubre de 2005 hasta la fecha en que se
produzca el reintegro, con observancia de lo dispuesto en el articulo 60 de la Ley
448 de 1998,



Radicacién: 5£2001-23-31-000-3011-80290-01 (04:15—16)
Accionante: José Gabrigl Pasaje Palacios
Demandado; Nacién, Ministerio de Defensa, Caja de Sueldos de Retiro de la Policia Nacional

4

A

ARTICULO 3° Tener como trabajado*por el sefior intendente JOSE GABRIEL
PASAJE PALACIOS, el tiempo comprengido entre la fecha de retiro del servicio y la
del reintegro, la declaracién de no solucion de continuidad dependera total o
parcialmente de si el actor laboré o no &n entidades cuya retribucién esta a cargo
del tesoro publico o de empresas o instituciongs en la que tenga parte mayoritaria el
Estado, exceptuados los casos expres_amenite sefialados en la ley, conforme al
articulo 128 de la Constitucién Politica».
b

Posteriocrmente, teniendo en cuenta que & través de la Resolucién 228 de 7 de
febrero de 2006 se habia reconocido la asignacion de retiro al demandante, con
efectividad a partir del 19 de enero del mistho afio, la cual la caja ie pagd en forma
periddica, CASUR emitid la Resolucion 4609 del 5 de agosto de 2010 mediante la
cual revocé la anterior y ordend ei reintegro delos valores que Ie fueran pagados
por este concepto, en razén a que por el cumplimiento de la sentencia se habia
ordenado su reintegre al servicio activo y el pago de todos los salarios y
prestaciones sociales dejados de percibir, y'porque percibir ingresos por los dos
conceptos, salarios y prestaciones de una parte y asignaciéon de retiro de otra,

vulneraria el articulo 128 Constitucional.
1

+

Con base en lo anterior, el director Adminisffativo y Financiero ‘de la Policia
Nacional profirid la Resolucién 1047 de 1é, de hoviembre de 2010, a'través de la
cual liquidé la deuda que por concepto de salarios y prestaciones sociales la
entidad tenia con el accionante y de dicha'suma ordend descontar, con destino a
CASUR, los valores pagados en el mismo_;pericédo de tiempo, correspondientes a
la asignacién de retiro, aportes para pensién y, aumento general, el concepto de
prima de vacaciones a la Direccion de Bierestar Social y el de servicio de salud a
la Direccién de Sanidad de la Policia Nacional.

# {
En este contexto, establecié que las decisiones tuestionadas en esta demanda no
constituyen verdaderos actos administrativos; en tanto que para dar cabal
cumplimiento a la sentencia en relacién con la no solucién de continuidad del
demandante, el pago de lo dejado de percibir durante el tiempo de la
desvinculacién y la proscripcién de la doble asignacién, se imponia a la Policia
Nacional y a CASUR revocar el acto a través del cual se reconocio la asignacion

de retiro y ordenar los descuentos correspondientes.
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Radicacién: 52001-23-31-000-2011-002980-01 {0445-16)
Accionante: José Gabriel Pasaje Palacios
Demandado: Nacion, Ministerio de Deff.-nsa, Caja de Sueldos de Retiro de la Policla Nacional
! i

De esta manera, el descuente que se habia ordenado en la sentencia, la cual, por
demds, no fue objeto de recurso de apelacién y, por tanto, habria adquirido
firmeza, era de obligatorio cumplimiento para la entidad, la cual no podia
modificarla y menos adn desconocerla, méxime cuando era de las propias arcas
del Ministerio de Defensa que aj! sefior Pasaje Palacios se le habia pagado por
mas de cuatro afos la asignacién; de retiro.
"

Por tanto, concluyd que no es p':os‘ib!'e' acudir a la jurisdiccién a fin de solicitar la
hulidad de estos actos administré\tivos de ejecucion de una sentencia judicial, que
en si mismos no expresan la voluntad de la administracion y que, en
consecuencia, de conformidad cgn lo dispuesto en el articulo 82 del CCA, no

pueden ser objeto de juzgamiento por esta via.

RECURSO.DE APELACION

}
El demandante presentd recursp de. apelacién, argumentando que el fallo de
primera instancia es contradictorio, pues aunque en la parte considerativa realiza
un estudio de fondo sobre el asunto planteado, termina concluyendo que los actos
administrativos, por ser de cumplimiento, no son objetc de control ante la
jurisdiccién,

!
Insistié también en que, segun la jurisprudencia del Consejo de Estado, el pago de
salarios y prestaciones ordenado .como consecuencia de la declaratoria de nulidad
del acto de retiro tiene un caracter indemnizatorio.

v
Igualmente sostuve que la teoria segin la cual los actos de ejecucién no son
demandables no es absoluta, pu;es cpmo también lo ha explicado el Consejo de
Estado, la demanda procede cuando, la administracion adopta una decision no
ordenada en la sentencia, como 1Io es hacer descuentos a la indemnizacién por
considerar que los ‘pagos ordenddos ‘corresponden a la devolucién de salarios y
demas prestaciones sociales, lo q;ue ne es acorde con la realidad juridica.
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Radicacion: 52001-23-31-000-2011-00290-01 {0445-16)
Accionante: José Gabrie| Pasaje Palacios
Demandado: Nacidn, Ministério de Defensa, Caja ?‘}e Su i,Icios de Retiro de la Policla Nacional

L

A
Insistid, entonces, en que la administracidn excedié lo ordenado por el juzgado,
5
toda vez que en dicha sentencia no se ordend descontar lo devengado por el
. , T
accionante por concepto de asignacion de retiro.

i i

o4 -
ALEGATOS DE CONCLUSION
¢

El apoderado del demandante, presenté. alegatos de conclusién en los que se
ratificé en lo expuesto en la demanda y en ¢l re¢urso de apelacion.
1
CONCEPTO DEL MINISTERIO PUBLICO
¢

La Procuradora Segunda Delegada ante el ‘Corisejo de Estado solicité confirmar la
sentencia de primera instancia, argumentando que Gnicamente las decisiones de
la administracién producto de la conclusion de un procedimiento administrativo o
los actos que hacen imposible la continuacién te esa actuaciéon son susceptibles
de control de legalidad por parte de la jurisdiccién de lo contencioso administrativo,
lo que significa que «los actos de ejecueion idde una decision administrativa o
jurisdiccional se encuentran excluidos de aichoscontrol, toda vez que a través de
ellos no se decide definitivamente una actuacion, pues s6lo son expedidos en
orden a materializar o ejecutar esas decisiones», como fue definido por el Consejo
de Estado en la providencia de 26 de septiembre de 2013 (exp. 2013-00286-01
N.I. 20212). . |

L !
En ese sentido, encontré acertada la congiderg‘cién del tribunal segln la cual la
resolucion no era susceptible de control judicial, por tratarse de un acto de
ejecucion, el cual no decide de forma definitiva una actuacién sino que materializa
0 ejecuta una orden. i

| !
Agreg6 que desde ofro punto de vista podria entenderse que el pago de las
acreencias dejadas de percibir tiende a resarcir al empleado publico por el dafio
causado al ser despojado de su condicion por ia actuacion viciada de la autoridad
que irregularmente interrumpié su vinculo laboral, como podria ser aquella
producto de una insubsistencia, una supresion de cargo que trate de resarcir lo

dejado de devengar pero para el caso nunca se dejé de pagar, sino gue se previd

=

T e,
o

M
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Radicacién: 52001 53 31-000-2011-00290-01 (0445-16)
Accionante: Jose Gabriel Pasaje Palacios
Demandado: Nacion, Ministerio de Defensa, Caja de Sueldos de Retiro de la Policia Nacional

! I,
como nueva condicidn el pago de un 75 %, de tal forma gue el demandante nunca
dejo de percibir una asignacion provenlente de la entidad, razén por la cual la
administracion realizé un cruce de cugntas dando cumplimiento a lo dispuesto por
el Juzgado Séptimo Admmlstratlv? de Pasto.

b
B

L. HCONSIDERACIONES

Problema juridico

De conformidad con los anteq?dentes descritos, le corresponde a la Sala
establecer, en primer lugar, si las reéolucione:s acusadas, expedidas para dar
cumplimiento a la sentencia que ordend el reintegro del demandante al servicio de
la Policia Nacional, constituyen actos administrativos enjuiciables ante esta
jurisdiccion. En segundo lugar, 5 en caso de que la respuesta al anterior
interrogante-sea positiva, se debe} determinar si e] descuento de los valores que
recibié el demandante por concegto de asignacion de retiro se ajusta a derecho,
dada la prohibicién constitucional de percibir doble asignacion del tesoro plblico,
o si, por el contrario, desconoce la jurisprudencia del Consejo de Estado que
determiné que él pago ordenado c%omo cohsecuencia de la declaratoria de nulidad
del acto de retiro del -rservici?’, ostenta un caracter indemnizatorio y no
remuneratorio’. C ;

W

Fundamentos de la decisiéon

W
§ b

De los actos administrativos susceptibles de control judicial

En este punto del andlisis es c:portuno recordar? que de conformidad .con lo
establecido en el articulo 135 drei Decreto 01 de 1984, aplicable al presente

k1

1 A fin de resolver el problema juridico planteado, la Sala se remitird a las consideraciones expuestas
en la sentencia de veinticinco (25) de mayo de dos mil diecisiete (2017), radicacion: 25000 23 25 000
2008 00135 01 (1798-13), actor: Horacio Cortéd Gonzalez, demandado: Ministerio de Defensa, Caja
de Refiro de las Fuerzas Militares, prof?rlda por esta Subseccién, por tratarse de un asunto de
similares contornos facticos y juridicos.

2 Se hace referencia a la sentencia proferida por esta Subseccién de veintisiete (27) de abril dos mil
diecisiete (2017), radicacién numero: 50001-23-31-000-2006-01081-01(0078-14), actor: ERNESTO



e

2
.

)
12

o
v

Radicacion: 52001-23-31-000-2011-00280-01 (0445-16)

Accionante: José Gabriel Pasaje Palacios
Demandado: Nacién, Ministerio de Defensa, Caja de Sugldos de Retiro de la Policia Nacional

il wew g S5

—

roon
asunto, los actos administrativos objeto' de control de legalidad por la via
jurisdiccional son aguellos que ponen término ai‘una actuacion administrativa. A su
turno, el articulo 50 ibidem, define como actos definitivos los que ponen fin a dicha
actuacion administrativa, los que deciden dire:cta o indirectamente el fondo del
asunto, y los actos de tramite que pongén fi;1 a una actuacion cuando, por su
contenido, hagan imposible continuarla. .

9 ;‘
En esta linea, se advierte que l'micamen‘te |§s decisiones de la administracién
producto de la conclusion de un procedimiento administrativo, o los actos de
tramite que hacen imposible la continuacién de esa actuacion, son susceptibles de
control de legalidad por parte de la Juris:?iiccign Contencioso Administrativa, de
modo tal que los actos.de gjectcién de una deéisién administrativa o jurisdiccional
se encuentran excluidos de dicho control“,_ en tanto que a través de ellos no se
decide definitivamente una actuacion, p%es s6lo son expedidos en orden a
materializar o ejecutar esas decisiones. ]

oo
Asi mismo, Ja jurisprudencia® del'Consejo ;He Eétado ha establecido que los actos
administrativos de caracter definitivo érodu“cen efectos juridicos al crear,
reconocer, modificar o extinguir situaciones juridicas, mientras que los actos de
gjecucién se limitan a dar cumplimiento a una décision judicial o administrativa.

A
Ahora bien, en lo que tierie que ver con Ios: actos administrativos de ejecucioén,
esta Corporacién en multiples pronunciamienfbs ha advertido que Unicamente
tendrian control jurisdiccional si suprimen & cambian lo ordenado por la

1
. . f .. . H P . sz
providencia judicial, por cuanto elio implicaria nueva decision y no una mera
2 }

e

ejecucion?,

RUIZ DUSSAN, demandado: DEPARTAMENTO ‘DEL VAUPES - CONTRALORIA
DEPARTAMENTAL DEL VAUPES. . .

3 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Cuarta, Consejero Ponente:
Hugo Fernando Bastidas Barcenas, providencia de 16 de,noviembre de 2016, Radicacion 11001-03-
24-000-2012-00086-00 (19673)

Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo; Seccién Cuarta, Conssjera Ponente: Ligia
Lopez Diaz, providencia de 30 de marzo de 2006, Radicacion 25000-23-27-000-2005-01131-01
(15784) ’

Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Cuarta, Consejerc Ponente: Jorge
Octavio Ramirez Ramirez, providencia de 24 de noviembre de 2016, Radicacién 08001-23-33-004-
2014-01164-01 (22385)

 Ibidem, .

"
o ¥

I
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Radicacién: 52001-23-31-000-2011-00290-01 (0445-16)
Accionante; José Gabriel Pasaje Palacios
Demandado: Nacion, Ministerio de Defénsa, '-Caja de Sueldos.de Retiro de la Policla Nacionai

4.
i .

De igual manera, excepcionalme;nte, se ha admitido la posibilidad de que algunos
actos de ejecucidon sean objetP de juzgamiento en procesos de nulidad y
restablecimiento del derecho, cuando la administracién, al cumplir las
determinaciones de la autoridacll jud,f_cial gue dictd la sentencia, desborde los
precisos alcances de ésta. Asi sr—:-;C seﬁglé en la sentencia del 8 de agosto de 1991:

«Todo acto que se limite a generar; el cumplimiento de la sentencia es un acto de
ejecucion. No obstante, si la aliministracion al proferir el acte de ejecucion se aparta.
del alcance del fallo, agregandole ¢ suprimiéndole algo, resulta incuestionable que
en el nuevo temperamento no puede predicarse que el acto sea de simple
ejecucion, pues nace un nueVo acfo administrativo, y por lo mismo controvertible
judicialmente...»®, ) '

Posteriormente, esta Subseccion® preciso:

«De_ conformidad con lo establecido en el articulo 135 del Cddigo Contencioso
Administrativo, los actos administrativos objeto de control de legalidad por la via
jurisdiccional son aquellos qué porien término a un proceso administrative. A su
turno, el articulo 50 ibidem, definié que son actos definitivos, los que ponen fin a una
actuacidn administrativa, los que deciden directa o indirectamente el fondo del
asunto, y que los actos de tramite.solo ponen fin a una actuacién cuando, por su
contenido, hagan imposible- continuarla.
H

En ese contexto normativo, se advierte que Unicamente las decisiones de la
administracion producto de la tonclusién de un procedimiento administrativo, o los
actos de tramite que hacen,imposible la continuacién de esa actuacidn, son
susceptibles de control de legalidad por parte de la jurisdiccion contencioso
administrativa, de modo tal} que. los actos de ejecucidon de una decision
administrativa o jurisdiccional se encuentran excluidos de dicho control; toda vez
gue a través de-elios no se decide definitivamente una actuacidén, pues sélo son
expedidos en orden a materializar o ejecutar esas decisiones,

[...]

Esta corporacion en relacion con el gnjuiciamiento de los actos que se expiden para
darle cumplimiento a una decisioén u orden judicial ha sido uniforme ef sefialar que
tales actos no son pasibles de.los recursos: en la via gubernativa ni de
acciones judiciales, a merios que creen situaciories juridicas nuevas o
distintas, que no es del caso? 3

[

[...] De modo que en lo atinente 'a esa peticidn los actos acusados no son

susceptibles de ser examinados'por esta jurisdiccion, toda vez que de llegarse
] Yo

it

5 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera. Sentencia del 9 de
agosto de 1991, expediente nim. 5934 ractora Sociedad Atuesta Guarin y Pombo Lida. Consejero
penente: Julio César Uribe Acosta.

& Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrative, Seccién Segunda, Subseccién A,
expediente nim. 3940-02. Sentencia del 6 de marzo de 2003, actor Gerardo Antonio Estrada
Rodriguez. Consejero ponente: Nicolas Péjaro Pefiaranda.
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Radicacion: 52001-23-31-000- 2011-0'0290 01 (0445-18)
Accionante; José Gabriel Pasdje Palacios

€r

Demandado: Nacién, Ministerio de Defensa, Caja de Sugldos de Retiro de la Policla Nacional

!

a declarar su nulidad, se estaria ante’la repet:cmn de lo que ya fue ordenado
en la sentencia. i? :
Si no fuera de esta manera, todo acto d[ctaqo en cumplimiento de una sentencia
podria dar [ugar a la iniciacién de otro proceso contencioso administrativo, con lo
cual se haria interminable la fesolucién del conflicto y desconoceria la cosa juzgada,
ya que la sentencia judicial, define una relacién juridica determinando- derechos y
obligaciones a cargo de las partes, log que no pueden ser discutidos dada la
intangibilidad, de la cosa juzgada». (Negritas de la Sala).
} .

“
»
Dy

Caso concreto

E
'n

Como quedd visto, el Juzgado 7° Administfativo' de Pasto, en sentencia de 21 de

[ ¢

«PRIMERO: DECLARAR la nulidad del artfculo primero de |a resolucion 04044 del
14 de octubre de 2005, en cuanto al retiro del servi¢io activo de la Policia Nacional
del sefior JOSE GABRIEL PASAJE PALAC[OS por disminucion de fa capacidad

sicofisica.
¥ {

SEGUNDO: como consecuencia de :a anterior declaracién y a titulo de
restablecimiento del derecho, CONDENASE a la Policia Nacional ~ Ministerio de
Defensa Nacional, a reintegrar al sefior JOSE GABRIEL PASAJE PALACIOS a la
Institucién en el mismo cargo que venia desempefiando o en otro de igual o superior
categoria en el que pueda desempeiar actividades administrativas, docentes o de
instruccion y a pagarle todos los salarios y prestaciones sociales dejadas de percibir
desde su retiro hasta la ejecutoria de esta’providencia.

| \
(...)

4

CUARTO: la declaracion de no-soludion ée continuidad dependera total o
parcialmente de si el actor laboré 0 no en entidades cuya retribucion estd a cargo
del tesoro publico o de empresas 0 mstltu'clones en las que tenga parte mayoritaria
el Estado, exceptuando los casos expresamente sefialados en la ley, conforme al
articulo 128 de la Constitucién Palitica. ¢

1
QUINTO: ORDENASE el descuento de los enidlumentos percibidos por el actor del
tesoro publico, por haber ocupado cargo, publico entre. |a fecha de retiro y la fecha
de sjecuteria de esta providencia, si a ello hubi?re lugar...»

“

En cumplimiento de lo anterior, la Policia Nacioﬁal dicté la Resolucién 1507 de 19
de mayo de 2010, por medio de la cual reihtegré al demandante al servicio activo

F]
de la entidad, en los términos descritos por gl juzgado.

'y . o



Radicacién: §2001-23-31-000-2011-00290-01 (0445-16}
Accionante: José Gabriel Pasaje Palacios
Demandado: Nacién, Ministerio de Defensa,.Caja de Sueldos de Retiro de la Policia Nacional

i

Por su parte, CASUR, mediante la Resolucién 4809 de 5 de agosto de 2010,
dispuso: :
'R

«ARTICULO 1°. Revocar en todas, sus partes la resolucion No. 0338 del 07-02-

2006, con la cual se reconocié asignacién de retiro al sefior Intendente ® JOSE

GABRIEL PASAJE PALACIOS...

ARTICULO 2° Enviar copia de Ia presente resolucién a la Secretaria General,
Oficina Jurldica y Oficina de Némmﬁa de la Policia Nacional, para que la Institucién
en el acto administrativo que{reconoce valores retroactivos al sefior Intendente ®
PASAJE PALACIOS JOSE GABRIEL ordene descontar en un solo contado con
destinc al presupuesto de la entidad, la suma de OCHENTA Y TRES MILLONES
SETECIENTOS VEINTITRES' MIL 'OCHOCIENTOS CUARENTA Y TRES PESOS
CON 00/100 ($83.723.843) M{CTE: por concepto de asighaciéon mensual de retiro
cancelada, en el lapso comprendido entre el 18-01-2006 al 28-02-2010, incluidos los
descuentos de ley; caso contrario sera el mencionado Intendente ®, quien debera
efectuar el reintegro al presupuesto de esta Caja, de dichos valores, por cuanio no
perdid la calidad de Oficial activo en la Policia Nacional; como consecuencia del
proceso en que logré fallo favorable en contra de la Policia Nacional de no ser asi,
el actor puede encuadrarseien un enriquecimiento sin causa, en detrimento
del erario del Estado». )

4

Iguaimente, el director Administra:tivo y Financiero de la Policfa Nacional, mediante

Resolucién 1047 de 12 de noviembre de 2010, resoivio:
I

«ARTICULO 1°. Dar cumplimignto a la sentencia proferida por el Juzgado Séptimo
Administrativo del Circuito Judlmal de Pasto, del 21 de septiembre de 2009,
ejecutoriada el 02 de octubre de 2009, accién de nulidad y restablecimiento del
derecho, expediente numero 2006-90285, en consecuencia disponer el pago de la
suma de ciento sesenta y siete -millones cuatrocientos cincuenta y ocho mil
novecientos siete peses con once centavos ($167.458.907,11), de conformidad con
lo expuesto en la parte motiva de la presehte resolucién, en la siguiente forma:

d) A la CAJA DE SUELDOS DE RETIRO DE LA POLICIA NACIONAL:

La suma de CUATRO MILLONES TRESCIENTOS SESENTA Y SEIS MIL
CINCUENTA Y TRES PESOS CON TRECE CENTAVOS ($4.366.053,13), por.
concepto de aporte para pension.

o
La suma de CIENTO CINCUENTA MIL NOVECIENTOS CINCUENTA Y OCHO
PESOS CON TRECE CENTAVOS ($150.958,13), por conceptc de aumento

general.
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Radicacion:  52001-23-31-000-2011-00290-01 (0445-16)
Accionante: José Gabrigl Pasaje Palacios
Demandado: Nacién, Ministerio de Defensa, Caja de Sueldos de Retiro de la Policia Nacional

it f

| {
La suma de OCHENTA Y TRES MILLONES SETECIENTOS VEINTITRES MIL

OCHOCIENTOS CUARENTA Y TRES PESOS ($83.723.843,00), por concepto de
asignacion de retiro desde el 19 de energ de 2006, hasta el 28 de febrero de 2010,

e) A la DIRECCION DE BIENESTAR SQCIAL DE LA POLICIA NACIONAL:
A
L.a suma de QUINIENTOS NOVENTA Y TRES MIL SETECIENTOS TREINTA Y

SEIS PESOS CON CUARENTA CENTAVOS ($593 736,49), por concepto de prima

de vacaciones.
. 3
fala DIRECCION DE SANIDAD DE LA POLICIA NACIONAL

La suma de TRES MILLONES CIENTO CUARENTA Y NUEVE MIL SETENTA Y
CUATRO PESOS CON TRES CENTAVOS ($3.149.074,03), por concepto de

servicio de sanidad».
3 I

De lo anterior, se advierte con claridad que aunque la sentencia dictada por el
Juzgado 7° Administrativo de Pasto no dispuso’expresamente extinguir o revocar
la Resolucion No. 0338 del 07-02-2006, con la cual se reconocié asignacion de
retiro al sefior intendente ® JOSE GABRIEL PASAJE PALACIOS, para la entidad
se imponia adoptar dicha medida, en consideracién a la incompatibilidad
constitucional de percibir la asignacion de re’g‘ro durante el mismo periodo de
tiempo con el sueldo por actividad.
W J

Igualmente, frente .a los descuentos ordenados ‘por CASUR en la misma
Resolucion 4609 de 5 de agosto de 2010,; :rela:;:ionados con lo devengado por el
demandante por concepto de asignacién de retjro durante el lapso en que estuvo
desvinculado de la entidad, es claro para Ia' Sala que no desbordan o desconocen
el sentido del fallo proferido por el Juzgado;7° quinistrativo de Pasto.

¥
Pl

En efecto, debe recordarse que en el numeral quinto de la referida providencia se
ordend expresamente «el descuento de los emolumentos percibidos por el actor
del tesoro publico, por haber ocupadec cardo publico entre la fecha de retiro y la

fecha de ejecutoria de esta providencia, si & ello hubiere lugar».

Por tanto, no es dable considerar que con‘la expedicion de las resoluciones aqui
¢
cuestionadas la administracién cred una situacién juridica novedosa vy

completamente ajena a la orden judicial impartida, que le permita a esta

4l L)
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Radicacion; 52001-?3-31.—000-201 1-00290-01 (0445-16)
Accionante: José Gabriel Pasaje Palacios
Demandado: Nacién, Ministeric de Defensa,"Caja*de Sueldos de Retiro de la Policla Nacional

L]
o]

%

| .
jurisdiccion examinar su legalidad, toda vez que, como se dijo, la entidad se limit6

a acatar lo ordenado por el juez, disponiendo e! descuento de los valores
devengados del tesoro publlcoﬂ dufante el periodo en que el demandante
permanecié desvinculado de la Pollcia Nacional.

I

o
En este contexto, emerge con nitidez que las actuaciones adelantadas por la

Policia Nacional y CASUR no desbordaron los alcances de la sentencia que les
correspondia cumplir, por lo quetse concluye, como lo hizo el tribunal de primera
instancia, que los actos aqui demandados son de simple ejecucién de una orden

judicial. ,

Debe recordarse entonces que Iaiaccién de nulidad y restablecimiento del derecho
no es la accion idonea para ese proposito, perseguir el cumplimiento o ejecucién
de las sentencias, ni examinar la legalidad de los actos relacionados con dicha
gjecucion, los cuales constituyén actos de ejecucién y como tales no son
susceptibles de esta jurisdiccidn! a menos que los mismos contengan puntos o
hechos nuevos no decididos en el fallo de que se trate y que por ello contengan
situaciones juridicas nuevas, no djscutidas y definidas en dicho fe_alloT.
A

En consecuencia, la Sala modificara la sentencia proferida por el Tribunal
Administrativo de Narifio, en cuanto se declard inhibido para pronunciarse de
fondo, y en su lugar, se declarara probada la excepcion de falta de objeto de
controkde la jurisdiccion, por ser las degisiones-demandadas actos de ejecucion.

En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccidn Segunda, aSubseccmn A, administrando justlcxa en nombre

de la Republica y por autoridad dq la Ley,

7 Consejo de Estado. Seccion Primera. C.P. Rafael E. Ostau De Lafont Pianeta. Sentencia de 27 de
julic de 2006. Radicacion 2003-02048-01. "Actor: Margoth Gutiérrez de Matiz.
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Radicacién: 52001-23-31-000-291 1-(?'6290-01 (0445-16)
Accionante: José Gabrigl Pasaje Palacios
Demandado: Nacion, Ministerio de Defensa, Caja de Sueldos de Retiro de la Palicia Nacional

)
f J

.  FALLA’
3

’
i

" 1
MODIFICASE el numeral segundo de la sentericia de primera instancia de 16 de
octubre de 2015, mediante la cual el Tribufial Administrativo de Narific se declaré

inhibido para pronunciarse de fondo sobre el asunto de la referencia, el cual

4

' ¥
W

quedara asi:

w

3
DECLARASE PROBADA la excepcion de falta de objeto de control de Ia

. ¢
jurisdiccion, por ser las decisiones demand?das actos de ejecucion.

{
Devuélvase al tribunal de origen.

1

¥

COPIESE, NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

Esta providencia fue estudiada y aprobada por |la Sala en sesion de la fecha.
b

y
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