SENTENCIA DE UNIFICACION / REVISION EVENTUAL DE ACCION DE GRUPO -
Improcedencia de la accion de grupo cuando las pretensiones estan dirigidas a la indexacion y
pago de intereses moratorios por el reconocimiento y pago tardio de reajustes salariales de
empleados publicos. Decreto 01 de 1984 y Ley 472 de 1998 / MECANISMO DE REVISION
EVENTUAL EN LAS ACCIONES POPULARES Y DE GRUPO - Finalidad

El articulo 11 de la Ley 1285 de 2009 introdujo el articulo 36A a la Ley 270 de 1996 para crear
el mecanismo de revision eventual en las acciones populares y de grupo. El primer inciso de
dicha disposicion sefiala su finalidad asi: «En su condicion de Tribunal Supremo de lo
Contencioso Administrativo, a peticion de parte o del Ministerio Publico, el Consejo de Estado,
a través de sus Secciones, en los asuntos que correspondan a las acciones populares o de grupo
podré seleccionar, para su eventual revision, las sentencias o las deméas providencias que
determinen la finalizacién o el archivo del respectivo proceso, proferidas por los Tribunales
Administrativos, con el fin de unificar la jurisprudencia [...]» [...].

FUENTE FORMAL: LEY 1285 DE 2009 - ARTICULO 11/ LEY 270 DE 1996 - ARTICULO
36A

MECANISMO DE REVISION EVENTUAL EN LAS ACCIONES POPULARES Y DE
GRUPO - Unifica jurisprudencia / UNIFICACION DE JURISPRUDENCIA — Presupuestos

Se concluye entonces que el proposito del mecanismo de revision eventual no es otro que la
unificacion de jurisprudencia. En ese contexto, la Sala Plena del Consejo de Estado identifico, a
titulo ilustrativo, las siguientes hipétesis que habilitan el ejercicio de la labor unificadora por
medio del anotado mecanismo: (i) El tratamiento diverso de un mismo tema por las secciones o
subsecciones del Consejo de Estado. (ii) EI hecho de que el asunto involucre disposiciones que
puedan ser aplicadas o interpretadas de diferente forma, bien sea por su complejidad, por la falta
de claridad o por un vacio normativo. (iii) La carencia de posicion jurisprudencial consolidada
sobre una materia. (iv) La inexistencia de desarrollo jurisprudencial de la cuestion. [...] Ahora
bien, con el mismo animo enunciativo, se observa que otro supuesto en el que procede la
unificacion se presenta cuando, existiendo una posicion unificada se advierte la necesidad de
precisar su alcance o de resolver divergencias en su interpretacion y aplicacion. [...] Otro aspecto
resaltado por la Sala Plena del Consejo de Estado es el relativo a la procedencia de la revision,
consistente en que los temas que se aborden en la sentencia ademas de reunir las condiciones
exigidas para ser objeto de unificacion, «deberan tener incidencia directa e inmediata en la
decision proferida en la providencia respecto de la cual se solicite la revisions.

FUENTE FORMAL: LEY 1285 DE 2009 - ARTICULO 11/ LEY 270 DE 1996 — ARTICULO
36A

ACCION DE GRUPO - Naturaleza y alcance

[E]I legislador expidi6 la Ley 472 de 1998 sobre las acciones populares y las de grupo; respecto
de estas Ultimas, en sus articulos 3 y 46 dispuso que podran ser interpuestas por un nimero plural
0 un conjunto de personas, que retnan condiciones uniformes respecto de una misma causa que
origind perjuicios individuales para ellas, y que se ejerceran exclusivamente para obtener el
reconocimiento y pago de la indemnizacion de tales perjuicios. [...] En conclusion, tanto la
jurisprudencia de la Corte Constitucional como la del Consejo de Estado ha sostenido que las
acciones de grupo se pueden interponer para obtener la indemnizacion de los perjuicios causados
por la transgresion de todo tipo de derecho, sin embargo, como las pretensiones propias de esta



via procesal son exclusivamente indemnizatorias, no se puede acudir a ella para obtener un
reconocimiento distinto a la reparacion de un dafio. De igual manera, las condenas en aquellas
acciones pueden incorporar diversas formas de indemnizacion, no necesariamente pecuniarias,
pero que permiten restablecer el derecho que fue vulnerado.

FUENTE FORMAL: CONSTITUCION POLITICA - ARTICULO 88/ LEY 472 DE 1998 —
ARTICULO 3/LEY 472 DE 1998 — ARTICULO 46 / LEY 472 DE 1998 — ARTICULO 47/
LEY 472 DE 1998 - ARTICULO 55

NOTA DE RELATORIA: Sobre la naturaleza y alcance de la accion de grupo, ver: Corte
Constitucional, sentencia C-215 de 1999; Corte Constitucional, sentencia C-1062 de 2000; Corte
Constitucional, sentencia C-569 de 2004.

ACCION DE GRUPO — No es el mecanismo judicial procedente para obtener el reconocimiento
y pago de acreencias laborales, tales como salarios y prestaciones sociales

En conclusidn, a la fecha, el Consejo de Estado ha sostenido respecto de los asuntos de caracter
laboral que, si lo que se pretende es el reconocimiento y pago de acreencias laborales, tales como
salarios y prestaciones sociales, la accion de grupo no es el instrumento judicial procedente pues
la esencia retributiva de ese tipo de reclamaciones respecto del servicio prestado por el trabajador
da al traste con la naturaleza eminentemente indemnizatoria de tal accion. No obstante, si la
vulneracion, afectacion o el desconocimiento de un derecho laboral ocasiona perjuicios a un
grupo que redna las condiciones exigidas por la Ley 472 de 1998 y sus miembros solicitan el
resarcimiento respectivo, esta via judicial serd procedente. [...] Por Gltimo, se destaca que la
Corte Constitucional, en sentencia T-849A de 2013, considero que es procedente el reclamo por
medio de la accion de grupo por los eventuales dafios sufridos debido al no pago o pago tardio de
las prestaciones.

FUENTE FORMAL: LEY 472 DE 1998

NOTA DE RELATORIA: La decision expone la linea jurisprudencial del Consejo de Estado
sobre la «posibilidad de deprecar derechos subjetivos de caracter laboral por medio de la accién
de grupon.

NOTA DE RELATORIA: La decision expone la evolucion de la linea jurisprudencial del
Consejo de Estado sobre la procedencia o improcedencia de la accién de grupo cuando la causa
comun del dafio es un acto administrativo. Sobre el tema mencionado, ver: Consejo de Estado,
Seccidn Tercera, Sentencia, radicacion 85001-23-31-000-2000-0013-01(AG-010), mayo
17/2001; Seccidén Tercera, Auto, radicacion 73001-23-31-000-2002-01089-01(AG), febrero
19/2004; Seccién Tercera, Auto, radicacion 25000-23-25-000-2001-0021-01(AG-024), abril
25/2002; Consejo de Estado, Seccion Tercera, Sentencia, radicacion 85001-23-31-000-2000-
0013-01(AG-010), may. 17/2001; Consejo de Estado, Seccién Tercera, Auto., radicacion 50001-
23-31-000-2005-03496-01(AG), marzo 15/2006; Consejo de Estado, Sala Plena, Sentencia,
radicacion 76001-23-31-000-2000-02513-01(1J), marzo 27/2007; Consejo de Estado, Seccion
Tercera, Subseccion C, Sentencia, radicacion 23001-23-31-000-2003-00650-02(AG), marzo
7/2011; Consejo de Estado, Seccidn Tercera, Sentencia, radicacion 70001-23-31-000-1999-
01917-01(22677), marzo 7/2018; Consejo de Estado, Seccién Tercera, Subseccion A, Auto,
radicacion 25000-23-41-000-2018-00538 01(AG)A, julio 18/2019.

ACCION DE GRUPO - Es improcedente cuando se pretenda indexacion y pago de intereses
moratorios por el reconocimiento y pago tardio de reajustes salariales de los empleados publicos



/ PERJUICIOS POR INCUMPLIMIENTO DE ACREENCIAS LABORALES - Competencia
del sistema juridico laboral / INDEMNIZACION POR PERJUICIOS POR INCUMPLIMIENTO
DE ACREENCIAS LABORALES - A través de la accion de nulidad y restablecimiento del
derecho / DEBIDO PROCESO / TUTELA JUDICIAL EFECTIVA

Con el fin de desatar el mecanismo de revision objeto de analisis, la Sala Plena de lo
Contencioso Administrativo considera que en el presente caso hay lugar a unificar jurisprudencia
en el sentido que la accion de grupo resulta improcedente cuando se pretenda indexacion y pago
de intereses moratorios por el reconocimiento y pago tardio de reajustes salariales de los
empleados puablicos. [...] En efecto, la afirmacion incontestable de que la accion de grupo tiene
naturaleza y finalidad indemnizatorias, como se explicd de manera amplia en el acépite
correspondiente, lleva a concluir que aquella no es una via procesal por la que puedan tramitarse
pretensiones de caracter laboral, premisa que ha sido aceptada pacificamente por esta
Corporacion y cuya justificacion sigue teniendo plena vigencia. [...] Como puede observarse, el
andlisis de un perjuicio producido en un escenario laboral no se puede aislar del andlisis de la
prestacion principal en su esencia, pues el primero tiene su genesis en la existencia y vulneracion
de la segunda. En ese sentido, son dafios intrinsecos al sistema laboral, que encuentran
causalidad en el vinculo juridico empleador-empleado y que, por ende, deben indemnizarse en
aplicacion de los principios y reglas nacionales e internacionales de proteccién del trabajo. [...]
Este argumento lleva a concluir que los efectos del incumplimiento de acreencias laborales y
cualquier tipo de mecanismo correctivo que permita enderezar, compensar e incluso indemnizar
tales falencias deben preferir el sistema juridico laboral y, con ello, el juez laboral de la
jurisdiccidn de lo contencioso administrativo, a través de la accion de nulidad y restablecimiento
del derecho, la cual también tiene como finalidad reparar los perjuicios que sean causados. Mutis
mutandis, el conocimiento de los hechos que deban enjuiciarse a la luz de los elementos
previstos en el articulo 90 Superior, relativos a la existencia de un dafio antijuridico imputable a
una autoridad publica, corresponde al juez de la accidn de grupo, como juez de la
responsabilidad del Estado. [...] Lo anterior, bajo el entendido de que razonar en términos de
especialidad permite la salvaguarda de los derechos al debido proceso y a la tutela judicial
efectiva pues se brinda a los usuarios del servicio pablico de justicia la garantia de que su causa
esta siendo conocida por un juez investido de los conocimientos juridicos y técnicos que se
requieren para dirimir la controversia. [...] La accién de grupo es improcedente para tramitar
pretensiones en las que se solicite la indexacion e intereses de mora por el reconocimiento y pago
tardio de reajustes salariales de los empleados publicos. En tales casos, el juez natural para
conocer y dirimir estas controversias sera el juez laboral de lo contencioso administrativo, en
desarrollo de la accion de nulidad y restablecimiento del derecho.

FUENTE FORMAL: CONSTITUCION POLITICA - ARTICULO 90

INDEXACION Y PAGO DE INTERESES MORATORIOS — Medidas correctivas con miras a
restablecer los derechos laborales violentados / SISTEMA JURIDICO LABORAL — Competente
para conocer las contingencias que tengan como causa el vinculo juridico entre el Estado
empleador y el servidor publico, al igual que los efectos asociados a aquellas

En conclusidn, el sistema juridico laboral tiene vocacion de plenitud lo que significa que todas
las contingencias que tengan como causa el vinculo juridico entre el Estado empleador y el
servidor publico, al igual que los efectos asociados a aquellas, deben solucionarse en aplicacion
de los principios y las reglas propias del sistema. [...] En la misma linea, la indexacion y el pago
de intereses moratorios, como medidas correctivas con miras a restablecer los derechos laborales



violentados e indemnizar los perjuicios que con ello se hayan podido generar, se enmarcan en un
escenario laboral que resulta extrafio al &ambito de responsabilidad patrimonial estatal que se
discute en la accién de grupo, por lo que en tales eventos esta via procesal se torna improcedente.
[...] En esa logica, son emolumentos de naturaleza laboral los salarios, primas, bonificaciones,
vacaciones, dotaciones o reajustes salariales, pero también lo son las indexaciones, sanciones,
intereses y compensaciones que haya lugar a concederle al trabajador, bajo el entendido que
aquel concepto comprende todo pago que pueda atribuirse de manera directa a la existencia de la
relacion juridico laboral, asi como a la dinamica en la que esta se desarrollo. Consecuentemente,
el juez natural para conocer las controversias en las que se exija su pago, sera el juez laboral de
lo contencioso administrativo, a través de la accion de nulidad y restablecimiento del derecho.

REGLA DE UNIFICACION EN EL CASO CONCRETO - Efectos en el tiempo

[L]a regla de unificacion contenida en esta sentencia debe aplicarse de manera retroactiva a todos
los casos pendientes de discusion tanto en via administrativa como en via judicial. De igual
manera, debe precisarse que aquellos asuntos respecto de los cuales ya ha operado la cosa
juzgada, en virtud del principio de seguridad juridica, resultan inmodificables.
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SALA PLENA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO

Consejero ponente: WILLIAM HERNANDEZ GOMEZ

Bogota D.C., trece (13) de julio de dos mil veintiuno (2021)
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Referencia: MECANISMO DE REVISION EVENTUAL EN ACCION DE GRUPO

Temas: Improcedencia de la accion de grupo cuando las pretensiones estan dirigidas a la
indexacion y pago de intereses moratorios por el reconocimiento y pago tardio de reajustes
salariales de empleados publicos. Decreto 01 de 1984 y Ley 472 de 1998.

SENTENCIA DE UNIFICACION  2021CE-SUJ-SP-001
asunto

La Sala Plena de lo Contencioso Administrativo del Consejo de Estado se pronuncia sobre las
reglas concernientes a la procedencia de la accion de grupo cuando las pretensiones derivan de
una relacion laboral en vigencia del Decreto 01 de 1984, Codigo Contencioso Administrativo
(CCA).

A partir de lo anterior, se resolvera el caso concreto planteado por el apoderado de los
demandantes respecto de la sentencia proferida el 7 de septiembre de 2009 por el Tribunal
Administrativo de Antioquia, Sala Octava de Decision.

antecedentes



demandal1]

A través de apoderado, un grupo de 41 personas[2] que se identificaron como servidores
publicos de la Gobernacion de Antioguia, instauraron una accion de grupo en contra del
departamento de Antioquia en la que pretendieron lo siguiente:

Que se declare «administrativa y contractualmente»[3] responsable a la entidad demandada por el
dafio causado a los actores, al haberles cancelado tardiamente los reajustes salariales de los afios
2003 a 2006, sin que el monto pagado por ese concepto se hubiera indexado.

Como consecuencia de lo anterior, que se condene al departamento de Antioquia a pagar la
indemnizacién de la totalidad de los perjuicios materiales sufridos por los demandantes, en la
modalidad de dafio emergente[4] y lucro cesante[5]. También solicitaron la reparacion de
perjuicios inmateriales bajo la modalidad de morales, de acuerdo con lo que resulte probado en
el proceso.

De manera independiente, pidieron que la entidad demandada pague el retroactivo salarial de los
afios 2004, 2005 y 2006, desde que fue causado y hasta que efectivamente se cancele a favor de
los actores, el cual debera liquidarse con intereses de mora e individualmente frente a cada uno
de ellos[6].

En subsidio de lo anterior, que se condene al departamento de Antioquia «[...] a pagar a los
demandantes la totalidad de los perjuicios: indexacidn, indemnizacion e intereses por mora, mas
el retroactivo de los afios 2004, 2005 y lo correspondiente al afio 2006, desde que fueron
causados y hasta que efectivamente se solucionen [...]»[7].

Igualmente, que se condene a la demandada al pago de los gastos del proceso y las agencias en
derecho.

Como sustento factico, argumenté que el departamento de Antioquia debi0 realizar reajustes
salariales a sus empleados del nivel técnico y tecnolégico, categorias 1 a 4, asi:

Afio 2003. Durante todo este periodo devengaron mensualmente la suma de $1.249.650,
correspondiente a la asignacion basica de 2002. EI 15 de enero de 2004, la entidad demandada
expidio el acto en virtud del cual efectu el reajuste salarial del afio 2003, fijando dicha
remuneracion en $1.321.263, segun el tope establecido por el Gobierno Nacional en el Decreto
3573 del 11 de diciembre de 2003. En la misma fecha, el departamento de Antioquia pago el
retroactivo a que habia lugar, pero lo hizo sin indexar la suma adeudada.

Afio 2004. A lo largo de esta anualidad percibieron una asignacion basica mensual de
$1.321.263, que correspondia a la del afio 2003. EI 15 de enero de 2005, el departamento de
Antioquia profirio el acto administrativo por medio del cual realizé el reajuste salarial del afio
2004, definiendo tal remuneracion en $1.388.252, de acuerdo con el tope que indico el Decreto
4177 del 10 de diciembre de 2004 proferido por el Gobierno Nacional. Sin embargo, segun los
demandantes, el efecto de esta actualizacion salarial fue a futuro pues nunca se les reconocié el
retroactivo correspondiente a ese periodo, de manera que el reajuste solo sirvio para que, en
adelante, esto es, desde 2005, se le pagara con la remuneracion propia de 2004.

Afio 2005. En este lapso, la suma recibida por los demandantes mes a mes fue de $1.388.252,
correspondiente a aquella fijada para el afio 2004. EI 30 de abril de 2006, la demandada definid
el reajuste salarial del afio 2005 en una cuantia de $1.464.606, conforme con el tope previsto en



el Decreto 491 del 30 de marzo de 2005 que expidié el Gobierno Nacional. No obstante,
nuevamente, el departamento de Antioquia aplicé aquel reajuste a futuro pues no reconocio la
diferencia entre lo efectivamente devengado por sus empleados durante el 2005 y lo que
debieron haber percibido en ese mismo periodo.

Afio 2006. A la fecha de presentacion de la demanda[8], el grupo de accionantes continuaba
percibiendo la asignacion basica mensual del afio 2005 por un valor de $1.464.606, pues el
departamento de Antioquia no habia expedido el respectivo acto de reajuste salarial del afio 2005
atendiendo al tope de $1.537.837, previsto por el Gobierno Nacional en el Decreto 398 del 8 de
febrero de 2006.

A continuacion, se presenta una tabla con el resumen de lo sefialado en la demanda:

Afo| Salario Fecha a Salario Pago de Pretension —
devengado || partir de la || reajustado | retroactivo|| indemnizacion
durante cual se del perjuicio
todo el afio || reajusto el material
salario
2003 || $1.249.650||15 de enero||$1.321.263 Si Indexacién de la
(El de ||de 2004 suma pagada por|
2002) Decreto concepto de
3573 del 11 retroactivo
de
diciembre
de 2003
2004 || $1.321.263 ||15 de enero||$1.388.252 No Pago de
(El de ||de 2005 retroactivo.
2003) Decreto Pago de
4177 del 10 indexacion e
de intereses
diciembre moratorios sobre
de 2004 el retroactivo
2005 || $1.388.252 ||30 de abril|$1.464.606 No Pago de
(El de ||del 2006 retroactivo.
2004) Decreto 491 Pago de
del 30 de indexacion e
marzo de intereses
2005 moratorios sobre
el retroactivo
2006 || $1.464.606 ||[No se habia|- - - - - - - - No Pago de
(El de ||hecho al||- retroactivo.
2005)  |[momento de Pago de
presentacion ||Decreto 398 indexacion e
de laj/del 8 de intereses
demanda febrero de moratorios sobre
2006 (Fijo el retroactivo
el tope en
$1.537.837)




A partir de lo anterior, el abogado aseverd que la entidad demandada debi6 hacer el incremento
salarial a sus empleados el 1.° de enero de cada uno de esos afios y efectuar la respectiva
indexacién, segun la fecha del pago, como quiera que los actores se vieron afectados por la
pérdida del poder adquisitivo de su salario.

El apoderado indico que el dafio tuvo como fuente la infraccion de la Constitucion Politica, que
consagra el deber de los entes territoriales de asegurar que los ingresos de sus empleados estén
acordes con la naturaleza y valor propio de su trabajo, y que el incremento salarial obligatorio al
que tienen derecho conserve el valor real en el momento de su reconocimiento y pago, en
relacion con el aumento mensual del indice de precios al consumidor.

Segun él, las pretensiones de la accion de grupo estan fundamentadas en los articulos 1, 2, 6, 53,
88, 90, 209 y 373 (inciso primero) de la Constitucion Politica; también en los articulos 3, 46 y
siguientes de la Ley 472 de 1998, 76 y 77 del Codigo Contencioso Administrativo (Decreto 1 de
1984 0 CCA), 2341 del Cadigo Civil, 16 de la Ley 446 de 1998 y las demas normas que sean
complementarias. Por Gltimo, transcribi6 extractos de sentencias de la Corte Constitucional tales
como la C-815 de 1999, la C-1064 de 2001, la T-483 de 1993, la SU-1052 de 2000, entre otras,
en las que se abordo el tema del derecho de los trabajadores a mantener el poder adquisitivo del
salario.

contestacion de la demanda[9]

El apoderado judicial del departamento de Antioquia se opuso a todas las pretensiones de la
accion de grupo. Ademas, pidio que se condenara a los demandantes al pago de los gastos del
proceso y las agencias en derecho.

En defensa de la entidad demandada, sostuvo que lo pretendido por los actores en este proceso se
deriva de su vinculacion legal y reglamentaria con la entidad territorial y, en esa medida, se
discute la retribucion del trabajo de unos empleados publicos con fundamento en sus derechos
laborales, lo cual es ajeno al objeto de la accion de grupo, dado su caracter esencialmente
indemnizatorio. Segun él, la causa que origind la demanda es la supuesta omision del
departamento para indexar las sumas correspondientes a los reajustes salariales, lo cual implica
que el juez de la accion de grupo tendria que analizar, inicialmente, si a los demandantes les
asistia ese derecho; pronunciamiento gue es ajeno a sus competencias.

El abogado asegur6 que, en todo caso, los accionantes no tienen derecho a que las sumas
recibidas por concepto de reajuste salarial sean indexadas, porque ello no esta previsto en el
ordenamiento juridico y las entidades publicas deben actuar de conformidad con el principio de
legalidad, frente a lo cual, el departamento de Antioquia pago los reajustes atendiendo los
lineamientos dados en los decretos del Gobierno Nacional. En ese sentido, preciso que solo los
montos de dinero reconocidos en una sentencia judicial deben ser actualizados en su valor
monetario, de acuerdo con lo dispuesto en el articulo 177 del CCA.

Asimismo, indico que a la entidad demandada no se le podia atribuir responsabilidad por la
actuacion del Gobierno Nacional, quien no expidio los decretos que establecian el limite maximo
de los reajustes salariales anuales para los empleados publicos del nivel territorial en el mes de
enero entre los afios 2003 y 2006. De esa manera, el gobernador de Antioquia solo podia decretar
y hacer efectivos los reajustes cuando conocia el decreto del orden nacional, para no sobrepasar
sus topes.



Igualmente, el apoderado sefial6 que, al entrar en vigor las politicas nacionales sobre los limites
maximos salariales, algunos grados de remuneracion para los empleados publicos del
departamento de Antioquia se encontraban sobrevalorados, como ocurrié con dos grados
correspondientes al nivel técnico. Por ello, para corregir esta situacion, en ciertos afios el
incremento salarial no fue general sino ponderado.

De acuerdo con lo anterior, los aumentos de los salarios de los empleados del nivel técnico y
tecnoldgico se efectuaron a partir de los referentes normativos que se exponen a continuacion.
Para el afio 2003, la Ordenanza 01 del 8 de abril de 2003 y el Decreto nacional 3573 del 11 de
diciembre de 2003; para el 2004, la Ordenanza 21 del 24 de noviembre de 2003 y el Decreto
nacional 4177 del 10 de diciembre de 2004; para el 2005, el Decreto departamental 2596 del 29
de diciembre de 2004 y la Ordenanza 20 del 15 de diciembre de 2004; y finalmente, para el
2006, la Ordenanza 36 del 30 de diciembre de 2005.

Por otra parte, el abogado indico que, en varias oportunidades, funcionarios clasificados en el
grado 4 del nivel técnico y tecnoldgico le pidieron a la administracion departamental que les
reconociera y pagara el retroactivo salarial, correspondiente al porcentaje que falté por aumentar
para alcanzar el incremento general. Frente a esto, la respuesta de la Gobernacion fue negativa,
toda vez que de acceder a ello se habrian excedido los topes salariales decretados por el
Gobierno Nacional. Asimismo, resalt6 que esta situacion motivo a algunos empleados a
interponer acciones de tutela en contra del departamento de Antioquia, las cuales fueron resueltas
a favor de la entidad demandada.

Finalmente, el apoderado del departamento de Antioquia propuso las siguientes excepciones:

Improcedencia de la accion de grupo: porgue este no es el medio judicial idoneo para reclamar
derechos laborales, pues su esencia es la indemnizacion de perjuicios.

Caducidad: toda vez que los demandantes pretenden que se les reconozcan y paguen unos
reajustes salariales por los afios 2003 y 2004, a través de una accién de grupo que presentaron en
diciembre de 2006, dos afios después de que se causo el supuesto dafio.

No hay causas determinantes de responsabilidad de la entidad demandada, en la medida en que
en el presente caso no hay dafio ni hecho generador ni nexo de causalidad entre estos conceptos,
ya que los demandantes tenian el deber de adecuar sus gastos de acuerdo con sus ingresos y el
aumento de la inflacidn en el pais. Asi, el departamento de Antioquia no tenia la obligacion de
indexar los reajustes salariales y el momento de materializacion de estos aumentos se debid a la
fecha en la que el Gobierno Nacional expidio los decretos con la definicion de los topes.

Inexistencia del grupo, porgue no se rednen los presupuestos sefialados en la Ley 472 de 1998 y
en la jurisprudencia del Consejo de Estado para que se pueda determinar que el grupo es
preexistente al hecho generador del dafio.

Indeterminacidn del perjuicio causado, al no existir un derecho subjetivo vulnerado por la
entidad demandada, porgue se pretende el reconocimiento y pago de un derecho de caracter
laboral, y no la indemnizacion por la afectacion a un derecho ya causado.

sentencia de primera instancia[10]

El juez Noveno Administrativo del Circuito de Medellin, en sentencia proferida el 16 de junio de
2008, declaré probada la excepcion de inepta demanda por indebida escogencia de la accién y,



como consecuencia de lo anterior, neg6 sus pretensiones[11]. Para tales efectos argumentd lo
siguiente:

La naturaleza de la accion de grupo se asimila a la de reparacién directa toda vez que en ambas
se persigue la indemnizacion de los perjuicios generados por una actuacién, omisién u operacion
de un ente pablico. Por su parte, cuando la afectacion patrimonial o de los derechos de los
demandantes derive de la expedicion de un acto administrativo que se considera nulo, la accién
procedente es la de nulidad y restablecimiento del derecho. A partir de lo anterior, el juez
sostuvo que en los demandantes radica la carga de escoger adecuadamente la accion a impetrar.

Como sustento de su tesis, el juzgado precisé que, aunque no existe restriccion respecto de la
clase de derechos que pueden ser reclamados a través de la accion de grupo, no podia olvidarse
que esta tiene una finalidad esencialmente indemnizatoria. Por ello, las pretensiones que versan
sobre derechos laborales buscan una retribucion representada en el pago de acreencias de esa
naturaleza y no la reparacion del dafio. En consecuencia, no es procedente la accion en comento.

Asi, sostuvo que en el caso concreto el grupo demandante pretende la reparacion de los
perjuicios causados por el departamento de Antioquia, al expedir los decretos que ordenaron el
reajuste salarial entre los afios 2003 a 2006, porque ellos no previeron la indexacion de la suma
de dinero que les fue reconocida por ese concepto. Por esto considerd que la accion de grupo no
resulta adecuada en el asunto y que, en su lugar, los actores debieron presentar una de nulidad y
restablecimiento del derecho.

Finalmente, el juez sefial6 que tanto el gobernador como la Asamblea de Antioquia emitieron los
actos administrativos para fijar los salarios de los empleados publicos departamentales, de
conformidad con sus competencias constitucionales, que en esta materia hacen que las decisiones
de los entes territoriales dependan de los parametros definidos en la ley y en la reglamentacion
que para tales efectos establezca el Gobierno Nacional. Por ello, resalté que los decretos del
gobernador fueron expedidos unos pocos dias después de los nacionales, por lo que en ese
sentido no es posible endilgarle demora o responsabilidad al Departamento.

recurso de apelacion[12]

El apoderado del grupo demandante interpuso recurso de apelacion en contra de la sentencia de
primera instancia. Indicé que se ratificaba en sus argumentos iniciales, ademas que el eje central
del debate en el proceso no radico en cuestiones relativas a una relacion laboral legal y
reglamentaria, y que él siempre hizo énfasis en que la accion de grupo propende por la economia
procesal, ya que permite que diferentes pretensiones individuales se tramiten conjuntamente.

sentencia de segunda instancia[13]

El Tribunal Administrativo de Antioquia, Sala Octava de Decision, profirié sentencia el 7 de
septiembre de 2009 en la que revoco el ordinal 1.° del fallo de primera instancia en cuanto
declar6 probada la excepcion de inepta demanda y lo confirmo en lo demas. Sus razones fueron
las siguientes:

De acuerdo con lo sefialado en el articulo 88 de la Constitucion, en los articulos 3, 46 y 48 de la
Ley 472 de 1998 y en las sentencias C-215 de 1999, C-1062 de 2000 y C-569 de 2004 de la
Corte Constitucional, la accion de grupo tiene una naturaleza indemnizatoria, pues esta
encaminada a obtener la reparacion de los perjuicios causados a cada uno de los miembros del
grupo demandante, sin que interese, en principio, la clase de derecho cuya vulneracién origina el



dafio. De lo anterior, se desprende que a través de la accion de grupo solo se pueden ventilar
pretensiones que desarrollen su naturaleza, esto es, que busquen la indemnizacion de los
perjuicios causados a un namero plural de personas. Asi, las que tengan un objeto diferente,
resultan improcedentes.

En ese sentido, el Tribunal sostuvo que los derechos laborales no poseen una naturaleza
indemnizatoria sino retributiva frente a los servicios prestados por el trabajador, por lo que, al
reclamar acreencias de ese tipo, desaparece uno de los elementos necesarios para acceder a las
pretensiones de la demanda en ejercicio de la accion de grupo.

De esa manera, el Tribunal concluyo que, si bien en las pretensiones de la demanda se reclama el
reconocimiento de perjuicios materiales y morales por el pago tardio y sin indexacion de los
ajustes de los salarios correspondientes a los afios 2003 a 2006, de su redaccion puede extraerse
que no se trata de la reparacion del dafio proveniente de una actuacion de la administracion,
materializada en acciones u omisiones, tal y como lo prevén los articulos 3y 46 de la Ley 472 de
1998. Lo anterior, por cuanto el dafio que los actores afirman haber sufrido surge de la relacion
laboral legal y reglamentaria que tienen con el departamento de Antioquiay, por ello, al tratarse
de acreencias laborales que deben ser reconocidas o declaradas, no es procedente la accion de
grupo. Esto, en sintonia con el articulo 65 ibidem, que indica que la Unica orden que puede
proferir el juez, en caso de acceder a las pretensiones de esta accion, es la de pagar una
indemnizacion.

Asimismo, el Tribunal resaltd que la accion de grupo tiene un caracter principal y no subsidiario,
por lo que a través de ella no pueden elevarse pretensiones que contrarien su naturaleza. Por esto,
considerd que el juez de primera instancia no tuvo razén al declarar la excepcion de inepta
demanda por indebida escogencia de la accidn, «ya que la improcedencia se predica de la propia
naturaleza de la accion que, se insiste, es principal y no porque existan otros mecanismos
judiciales, ya que la accion de grupo no tiene caracter subsidiario sino principal como bien lo
dice el articulo 88 constitucional, cuando prescribe "sin perjuicio de la accion individual que
corresponda por la indemnizacion de perjuicios"»[14].

revision eventual de la accién de grupo
solicitud de revision eventual[15]

El 9 de octubre de 2009, el apoderado del grupo demandante solicité la revision eventual de la
sentencia proferida el 7 de septiembre de ese afio[16] por el Tribunal Administrativo de
Antioquia, Sala Octava de Decision, porque considerd que se viold el articulo 53 de la
Constitucion Politica, al menoscabarse los derechos de los trabajadores.

Adujo que la accidn de grupo tiene un caracter principal y no residual, toda vez que los
ciudadanos son libres de escoger el mecanismo mas expedito para reclamar la reparacion del
dafio.

Finalmente, el abogado indico que, en la Sentencia C-1062 de 2000, la Corte Constitucional
definié un precedente con efectos generales, vinculante para todas las autoridades, en el que
determind que la interpretacion y aplicacion de las disposiciones legales sobre la procedencia de
la accion de grupo no puede excluir el amparo de ningun derecho subjetivo, cualquiera que sea
su naturaleza.

rechazo de la solicitud de revision eventual de la accion de grupo[17]



Mediante Auto del 10 de diciembre de 2009, la Seccion Tercera del Consejo de Estado resolvio
no seleccionar para revision la mencionada sentencia por considerar que la solicitud del grupo
demandante no era acorde con la finalidad de dicho mecanismo procesal, que consiste en la
unificacion de jurisprudencia, sin que ello suponga una tercera instancia para la discusion sobre
los aspectos de fondo resueltos en el proceso.

insistencia en la solicitud de revision eventual[18]

El abogado de la parte demandante insistio en que, de acuerdo con la jurisprudencia de las altas
cortes, la reparacion de los perjuicios causados a un grupo no es mas que una accion de
responsabilidad patrimonial, en la que la parte demandante es una pluralidad de personas que,
por economia procesal, tramitan sus diferentes pretensiones individuales bajo una misma cuerda.
En este caso, sefialo que bastaba con hacer una lectura de la demanda para darse cuenta de que la
causa del dafio cuya reparacién se reclama es la misma para todos.

Sobre la importancia de la seleccion de la sentencia para su revision eventual, el apoderado
expuso que el Consejo de Estado tenia conocimiento de que «los empleados de la Rama Judicial
y los de la Fiscalia General de la Nacion»[19], acudieron a la accién de grupo en contra del
Ministerio de Hacienda y otros, en un proceso que fue conocido por el Tribunal Administrativo
del Meta[20], quien accedio a las pretensiones de la demanda. Segun el abogado, la entidad
demandada apel6 la sentencia y el recurso fue declarado desierto, asunto que estaba pendiente de
ser resuelto en ese momento por una sala de conjueces, lo que se constituye en una gran
oportunidad para dejar sentado que, en casos como este, si procede la accion de grupo.

anulacién de lo actuado en el marco de la solicitud de revision eventual[21]

Al estudiar el escrito de insistencia, la Seccion Tercera del Consejo de Estado declaré la nulidad
de todo lo actuado en el proceso a partir del Auto proferido el 10 de diciembre de 2009 y el
expediente fue remitido a la Secretaria General del Consejo de Estado para que se surtiera un
nuevo reparto y se tramitara por Sala Plena[22].

admision de la solicitud de revision eventual[23]

De conformidad con lo dispuesto en el reglamento interno del Consejo de Estado vigente en esa
época[24], articulo 1 del Acuerdo 117 de 2010, que adicion0 un paragrafo al articulo 13 del
Acuerdo 58 de 1999, la Sala Plena de la Seccion Segunda del Consejo de Estado, mediante Auto
del 21 de octubre de 2010, selecciond el asunto para revision.

Esta decision se fundamentd en que si bien la Corporacién se ha pronunciado reiteradamente
sobre la improcedencia de la accion de grupo para reclamaciones de derechos laborales, al
entender que las pretensiones que versen sobre estos no persiguen una indemnizacion sino el
pago de las acreencias que tales derechos pudieren originar como retribucion correlativa a los
servicios prestados por el trabajador, en el presente asunto las pretensiones incoadas tienen un
caracter indemnizatorio, porque los demandantes buscan el reconocimiento de los perjuicios
materiales causados por el hecho de haber recibido tardiamente los reajustes salariales de los
afios 2003 a 2006, sin la indexacion correspondiente, razon por cual no deprecaron la nulidad de
un acto administrativo en concreto.

seleccidn del caso para ser resuelto por la sala plena de lo contencioso administrativo[25]

Por solicitud de la Sala Especial de Decision n.° 19, la Sala Plena de lo Contencioso



Administrativo del Consejo de Estado, mediante Auto interlocutorio del 29 de octubre de 2019,
avoco el conocimiento para fallar el presente asunto por la importancia juridica y la
trascendencia social que reviste. Como finalidad del mecanismo eventual de revision sefial6 que
era importante fijar el «[...] criterio de unificacion sobre la accion de grupo cuando se pretenda
indexacién y pago de intereses moratorios por el reconocimiento y pago tardio de reajustes
salariales [...]».

consideraciones
competencia

La Sala Plena de lo Contencioso Administrativo del Consejo de Estado es competente para
conocer del presente proceso segun lo previsto en el articulo 36 A[26] y en los numerales 5y 6
del articulo 37[27] de la Ley 270 de 1996, el numeral 3 del articulo 111[28] y el articulo 271[29]
del CPACA, ademas del articulo 31 del Acuerdo 080 de 2019[30] (Reglamento interno vigente
de esta Corporacion).

precisiones sobre el mecanismo de revision eventual en las acciones populares y de grupo.
alcance de la unificacion en el caso concreto

El articulo 11 de la Ley 1285 de 2009[31] introdujo el articulo 36A a la Ley 270 de 1996[32]
para crear el mecanismo de revision eventual en las acciones populares y de grupo. El primer
inciso de dicha disposicion sefiala su finalidad asi: «En su condicion de Tribunal Supremo de lo
Contencioso Administrativo, a peticion de parte o del Ministerio Publico, el Consejo de Estado,
a través de sus Secciones, en los asuntos que correspondan a las acciones populares o de grupo
podra seleccionar, para su eventual revision, las sentencias o las demas providencias que
determinen la finalizacién o el archivo del respectivo proceso, proferidas por los Tribunales
Administrativos, con el fin de unificar la jurisprudencia [...]» (Negrita fuera de texto).

Se concluye entonces que el proposito del mecanismo de revision eventual no es otro que la
unificacion de jurisprudencia. En ese contexto, la Sala Plena del Consejo de Estado[33]
identificd, a titulo ilustrativo, las siguientes hipétesis que habilitan el ejercicio de la labor
unificadora por medio del anotado mecanismo: (i) El tratamiento diverso de un mismo tema por
las secciones o subsecciones del Consejo de Estado. (ii) EI hecho de que el asunto involucre
disposiciones que puedan ser aplicadas o interpretadas de diferente forma, bien sea por su
complejidad, por la falta de claridad o por un vacio normativo. (iii) La carencia de posicién
jurisprudencial consolidada sobre una materia. (iv) La inexistencia de desarrollo jurisprudencial
de la cuestion.

Ahora bien, con el mismo animo enunciativo, se observa que otro supuesto en el que procede la
unificacion se presenta cuando, existiendo una posicion unificada se advierte la necesidad de
precisar su alcance o de resolver divergencias en su interpretacion y aplicacion[34].

Otro aspecto resaltado por la Sala Plena del Consejo de Estado es el relativo a la procedencia de
la revision, consistente en que los temas que se aborden en la sentencia ademas de reunir las
condiciones exigidas para ser objeto de unificacion, «deberan tener incidencia directa e
inmediata en la decision proferida en la providencia respecto de la cual se solicite la
revision»[35].

Por lo anterior, en armonia con lo dispuesto en Auto del 29 de octubre de 2019, corresponde a la
Sala Plena de esta Corporacion decidir el presente mecanismo de revision, con el fin de fijar las



reglas jurisprudenciales aplicables en relacion con la procedencia de la accion de grupo en
aquellos eventos en que se persigue la reparacion de perjuicios ligados al incumplimiento de
acreencias laborales, indemnizacion que puede concretarse, como en este caso, en la indexacion
y el pago de intereses moratorios por el reconocimiento tardio de reajustes salariales.

Para tal efecto, la sentencia se dividira en las siguientes partes: I. Naturaleza y alcance de la
accion de grupo. Il. Accion de grupo y acreencias laborales. Linea jurisprudencial del Consejo de
Estado I11. Accién de grupo, acreencias laborales y anulacion de actos administrativos en
vigencia del CCA IV. La unificacion jurisprudencial respecto de la procedencia de la accion de
grupo cuando se pretenda indexacion y pago de intereses moratorios por el reconocimiento y
pago tardio de reajustes salariales V. Las reglas de unificacion y sus efectos en el tiempo. VI. El
caso concreto.

-primera parte-
naturaleza y alcance de la accién de grupo
El articulo 88 de la Constitucién consagra lo siguiente:

«ARTICULO 88. La ley regulara las acciones populares para la proteccion de los derechos e
intereses colectivos, relacionados con el patrimonio, el espacio, la seguridad y la salubridad
publicos, la moral administrativa, el ambiente, la libre competencia econdmica y otros de similar
naturaleza que se definen en ella.

También regulard las acciones originadas en los dafios ocasionados a un nimero plural de
personas, sin perjuicio de las correspondientes acciones particulares.

Asi mismo, definira los casos de responsabilidad civil objetiva por el dafio inferido a los
derechos e intereses colectivos». (Negrita fuera de texto).

En cumplimiento de este mandato constitucional, el legislador expidié la Ley 472 de 1998 sobre
las acciones populares y las de grupo; respecto de estas Ultimas, en sus articulos 3[36] y 46[37]
dispuso que podran ser interpuestas por un nimero plural o un conjunto de personas, que reinan
condiciones uniformes respecto de una misma causa que origino perjuicios individuales para
ellas, y que se ejerceran exclusivamente para obtener el reconocimiento y pago de la
indemnizacién de tales perjuicios.

Sobre los derechos cuya vulneracion puede dar paso al ejercicio de la accion de grupo y el
exclusivo caracter indemnizatorio de esta via procesal, existe igualdad de criterios entre la
jurisprudencia del Consejo de Estado y la de la Corte Constitucional, siendo esta ultima quien, al
conocer de las demandas de inconstitucionalidad formuladas contra la mencionada Ley 472,
trazo las bases conceptuales que hoy permiten definir la naturaleza y el alcance de aquella figura,
y gque han sido compartidos por esta Corporacion.

Principales pronunciamientos de la Corte Constitucional

Por su importancia para lo que es objeto de debate, a continuacién, se estudiaran las sentencias
proferidas por la Corte Constitucional en la materia.

sentencia c-215 de 1999. En esta providencia la Corte Constitucional, entre otras decisiones,
declard exequibles los articulos 46 y 47 de la Ley 472 de 1998. Con tal fin se pronuncié sobre la
naturaleza y el ambito de proteccién de las acciones de clase o de grupo.



Al respecto, precisé que no se limitan a la salvaguarda de derechos constitucionales
fundamentales ni Unicamente a derechos colectivos, toda vez que estas comprenden también
derechos subjetivos de origen constitucional o legal, los cuales suponen siempre la existencia y
demostracidn de una lesidn o perjuicio cuya reparacion se reclama ante el juez. En estos casos,
segun la Corte, «[...] lo que se pretende reivindicar es un interés personal cuyo objeto es obtener
una compensacion pecuniaria que sera percibida por cada uno de los miembros del grupo que se
unen para promover la accion [...]»[38].

Frente al inciso segundo del articulo 46 ibidem, que consagra el objeto indemnizatorio de la
accioén de grupo, la Corte Constitucional dijo que la aludida norma no hace mas que desarrollar
el contenido del inciso segundo del articulo 88 de la Constitucion, segun el cual la ley «regulara
las acciones originadas en los dafios ocasionados a un nimero plural de personas».

sentencia c-1062 de 2000. En esta providencia declard la exequibilidad condicionada de la
expresion «derivados de la vulneracion de derechos e intereses colectivos» contenida en el
articulo 55 de la Ley 472 de 1998, «][...] en el entendido de que con su interpretacion y aplicacion
no se excluyan los demas derechos subjetivos de origen constitucional o legal, cualquiera que sea
su naturaleza, como derechos igualmente amparables por las acciones de clase o de grupo [...]».

Al respecto, sostuvo que la finalidad de la accion de grupo es la reparacion del dafio subjetivo,
individualmente considerado, causado por una autoridad o por particulares que cumplen
funciones publicas, de manera que limitar su ejercicio a la proteccion de derechos colectivos
restringiria los alcances que con ella se pretenden lograr, con abierto desconocimiento del
proposito de la norma superior. En consecuencia, insistié en que este mecanismo procesal
también puede usarse respecto de toda clase de derechos subjetivos de origen constitucional o
legal en los casos en que ha sido lesionado un nimero plural de personas, con identidad de causa
y responsable, «con el fin de reclamar la respectiva reparacion de perjuicios ante el juez». En
linea con ello, la Corte Constitucional fue enfatica al sefialar que la naturaleza indemnizatoria de
las acciones de grupo «configura una de sus caracteristicas esenciales».

sentencia c-569 de 2004. En esta oportunidad, la Corte Constitucional reiterd lo dicho en las
decisiones anteriores frente a la naturaleza y objeto de las acciones de grupo e introdujo dos
elementos nuevos para la interpretacion de la Ley 472 de 1998. El primero explicé que la
definicion indemnizatoria de caracter legal de la accion de grupo armoniza con el disefio
constitucional de esa figura. Asi, aunque el legislador dentro de su libertad de configuracién
pudo atribuir objetivos mas amplios a la accion de grupo, lo cierto es que la Carta Politica no se
opone a una definicion puramente reparatoria de esa figura. El sequndo, dirigido a sefialar que la
naturaleza indemnizatoria de la accion de grupo debe interpretarse de manera amplia, esto es,
que la indemnidad del derecho vulnerado se logra no solo a través de la indemnizacion por pago
de un equivalente monetario, sino también mediante otras formas de indemnizacion, como el
pago in natura o la imposicién de obligaciones de hacer que no tienen equivalente pecuniario en
estricto sentido.

Principales Decisiones del Consejo de Estado.

El Consejo de Estado ha acogido el desarrollo tedrico de la Corte Constitucional respecto del
alcance general que le asiste a la accion de grupo. Los planteamientos mas relevantes que ha
efectuado la Corporacion en la materia pueden sintetizarse de la manera en que sigue a
continuacion[39]:



Su finalidad y naturaleza son interdependientes e inescindibles: ambas se condensan en el
caracter puramente indemnizatorio de esta via procesal. En consecuencia, uno de los supuestos
indispensables de procedibilidad de la accion de grupo consiste en que la pretension esté dirigida
a obtener exclusivamente el reconocimiento y pago de una indemnizacion de perjuicios.

Es un mecanismo con un amplio espectro de proteccion, por lo tanto, el perjuicio se puede
producir por la violacion de cualquier derecho, sea colectivo o individual, legal o constitucional.

La constitucionalizacion del derecho de dafios conduce a entender la reparacion en un sentido
amplio. En consecuencia, admite que entre las diferentes formas en que puede manifestarse
aquella, se encuentra la indemnizacion generada por la afectacion de derechos fundamentales
considerados en si mismos[40].

En conclusion, tanto la jurisprudencia de la Corte Constitucional como la del Consejo de Estado
ha sostenido gque las acciones de grupo se pueden interponer para obtener la indemnizacién de
los perjuicios causados por la transgresién de todo tipo de derecho, sin embargo, como las
pretensiones propias de esta via procesal son exclusivamente indemnizatorias, no se puede
acudir a ella para obtener un reconocimiento distinto a la reparacion de un dafio. De igual
manera, las condenas en aquellas acciones pueden incorporar diversas formas de indemnizacion,
no necesariamente pecuniarias, pero que permiten restablecer el derecho que fue vulnerado[41].

-segunda parte-
accion de grupo y acreencias laborales.
linea jurisprudencial del consejo de estado - tesis desarrolladas entre los afios 2000 y 2020

El Consejo de Estado ha desarrollado varias tesis con diversos matices al decidir la posibilidad
de deprecar derechos subjetivos de caracter laboral por medio de la accion de grupo. Asi, en
términos generales ha considerado que si bien no se excluye ningin derecho de la regulacion que
trae el articulo 88 de la Constitucion y la Ley 472 de 1998, también es cierto que es
improcedente para reclamar el pago de acreencias laborales por ser estas ultimas de carécter
retributivo del servicio prestado. Pero también ha dejado abierta la posibilidad de exigir la
indemnizacién de los perjuicios sufridos con ocasion de su incumplimiento[42].

Por ejemplo, en el afio 2000[43] la Seccién Tercera del Consejo de Estado en el Auto del 13 de
marzo de 2003[44] conocid del recurso de apelacion interpuesto contra un auto proferido por el
Tribunal Administrativo del Valle del Cauca, que rechaz6 la demanda presentada en ejercicio de
la accion de grupo por unos empleados publicos del departamento del Valle, quienes pretendian
el pago de una prima «extrasemestral» reconocida mediante una ordenanza. La providencia
confirmo la decision recurrida por considerar que dicho emolumento reviste caracter laboral,
luego «[...] lo pretendido no es una indemnizacion de perjuicios [...]».

Sobre el particular, sostuvo:
«[...] Los derechos laborales y la naturaleza indemnizatoria de la accion de grupo

Si bien es cierto que no existe restriccion en relacion con los derechos que protege la accion de
grupo, pues ésta fue concebida para todo tipo de derecho subjetivo, sea éste constitucional o
legal, también lo es que, en todo caso, cualquiera que sea el derecho cuya proteccion se pretende,
la pretension debe encaminarse a obtener una indemnizacion de perjuicios.



Como quedo dicho, la accion de grupo es esencialmente indemnizatoria, en tanto que su ejercicio
persigue el resarcimiento de los perjuicios individualmente sufridos por los actores; de ahi que,
para evaluar si la accidn es procedente en un caso concreto, sea necesario analizar si las
pretensiones de la accion persiguen efectivamente el resarcimiento de perjuicios.

Sobre el punto especifico de los derechos laborales, se ha considerado, que las pretensiones que
versen sobre los mismos no persiguen una indemnizacién por los eventuales perjuicios sufridos,
sino mas bien, el pago de las acreencias que tales derechos pueden originar; en consecuencia,
siendo la indemnizacion de perjuicios el objeto principal de la accion de grupo, habra de
concluirse que, en ausencia del mismo ésta accion no es procedente.

En efecto, los derechos laborales constituyen una retribucion correlativa a los servicios prestados
por el trabajador; por consiguiente, el reconocimiento y pago de los mismos no tiene naturaleza
indemnizatoria, sino retributiva, y en consecuencia si las pretensiones de la accion de grupo van
dirigidas a obtener el pago de acreencias laborales, desaparece uno de los elementos necesarios
para que la accion de grupo proceda [...]». (Negrita fuera de texto)

En linea con estas consideraciones, en un asunto en el que se discutia la procedencia de la accion
de grupo para reclamar una prima extralegal, la Seccion Primera del Consejo de Estado, en Auto
del 15 de mayo de 2003[45], confirmé la decision de rechazar la demanda. Para tales efectos,
indico que esta via procesal tiene un caracter indemnizatorio y no de reconocimiento de derechos
litigiosos, de modo que el derecho del lesionado a ser indemnizado no existe antes de que el juez
declare la responsabilidad del causante del dafio, sino que solo surge o se define por la sentencia
que en ese sentido se emita. Por consiguiente, esta accién no sirve para discutir derechos o para
reclamar el cumplimiento de los que se presuman preexistentes.

Por medio del Auto del 20 de noviembre de 2003[46], la Seccion Tercera afirmo lo siguiente:

[...] los derechos laborales en si mismos no pueden asimilarse a los perjuicios que puedan
ocasionarse por su falta de pago o por su pago tardio, pues lo que constituye retribucion por los
servicios prestados son los primeros y no éstos altimos [...] el articulo 88 de la Constitucion
Politica, forma parte del Titulo 11 Capitulo 4 referente a la proteccion y aplicacion de los
derechos previstos en el mencionado capitulo, dentro de los cuales se encuentra el derecho al
trabajo, perteneciente a los derechos sociales econdmicos y culturales; en consecuencia, la accion
de grupo esta llamada a protegerlo dentro de su &mbito de aplicacion.

Siendo ello asi, si el desconocimiento de un derecho laboral ocasiona perjuicios a un grupo que
retina las condiciones exigidas por la Ley 472 de 1998 y los miembros del mismo (sic) solicitan
el resarcimiento respectivo, el juez de la accion de grupo deberd atender la voluntad del
constituyente y admitir su procedencia [...] (Negrita fuera de texto)

Con posterioridad a dichas providencias, la tesis de la improcedencia de la accion de grupo para
obtener el pago de acreencias laborales y de su viabilidad para exigir la indemnizacion por los
perjuicios que acarree el incumplimiento de aquellas ha sido reiterada en diferentes
pronunciamientos entre los que cabe destacar los Autos proferidos por la Seccion Tercera el 20
de noviembre de 2003[47], el 27 de mayo de 2004[48], el 21 de mayo de 2008[49], el 16 de
marzo de 2015[50], el 18 de julio de 2019 (Subseccion A)[51], el 1 de junio de 2020[52] y la
sentencia de 2 de marzo de 2020.

En conclusidn, a la fecha, el Consejo de Estado ha sostenido respecto de los asuntos de caracter
laboral que, si lo que se pretende es el reconocimiento y pago de acreencias laborales, tales como



salarios y prestaciones sociales, la accidon de grupo no es el instrumento judicial procedente pues
la esencia retributiva de ese tipo de reclamaciones respecto del servicio prestado por el trabajador
da al traste con la naturaleza eminentemente indemnizatoria de tal accién. No obstante, si la
vulneracion, afectacion o el desconocimiento de un derecho laboral ocasiona perjuicios a un
grupo que redna las condiciones exigidas por la Ley 472 de 1998 y sus miembros solicitan el
resarcimiento respectivo, esta via judicial sera procedente[54].

Por ultimo, se destaca que la Corte Constitucional, en sentencia T-849A de 2013[55], considero
que es procedente el reclamo por medio de la accion de grupo por los eventuales dafios sufridos
debido al no pago o pago tardio de las prestaciones.

casuistica. diferencias en la linea jurisprudencial

Las tesis han tenido varios matices pues, en la practica, se observan diferentes criterios frente al
alcance de lo que en un determinado evento los jueces de la jurisdiccion de lo contencioso
administrativo han entendido propiamente como una acreencia laboral o como la indemnizacion
derivada de su incumplimiento, lo que en consecuencia ha incidido en las decisiones relativas a
la procedencia de la accion de grupo. Veamos:

Con cierta frecuencia los Tribunales Administrativos han dispuesto el rechazo de la demanda o
han dictado sentencias en las que, al considerar la improcedencia de la accién, profirieron una
decision inhibitoria o bien, negaron las stplicas de la demanda. En esos eventos, se hizo una
generalizacion de las pretensiones, entendiendo que si bien se buscaba la reparacion de perjuicios
sufridos, como estos surgian de una relacion laboral legal y reglamentaria, en el fondo se trataba
de acreencias laborales que debian ser reconocidas o declaradas y, por ello, no podian tramitarse
a través de la accidn de grupo. Sin embargo, al ser apeladas, estas providencias fueron revocadas
con alguna frecuencia en el Consejo de Estado.

Entre otras, las decisiones que pueden identificarse con esta posicidn se encuentran los siguientes
autos: el del 25 de enero de 2006, proferido por el Tribunal Administrativo del Atlantico[56]; del
1.° de marzo de 2002[57] y del 9 de octubre de 2003[58], dictados por el Tribunal
Administrativo de Boyaca; del 22 de febrero[59] y 17 de mayo de 2002[60], correspondientes al
Tribunal Administrativo de Cundinamarca.

Ademas, las sentencias del 19 de mayo de 2005 emitida por el Tribunal Administrativo de
Boyac4, Sala de Decision 2[61]; del 29 de abril de 2016, que dictd el Tribunal Administrativo
del Quindio[62]; y particularmente la que es objeto de revision en esta sentencia, es decir, la
proferida el 7 de septiembre de 2009 por el Tribunal Administrativo de Antioquia, Sala Octava
de Decision.

En otras ocasiones, la jurisdiccion de lo contencioso administrativo ha considerado que los
intereses de mora, la actualizacion de sumas pagadas y otro tipo de conceptos que pueden tasarse
monetariamente corresponden a genuinos perjuicios claramente distinguibles de las acreencias
laborales cuyo incumplimiento ha dado paso que se causen, de acuerdo con lo cual se ha
admitido la procedencia de la accion de grupo.

Segun se indico, parte de las decisiones proferidas en ese sentido provienen del Consejo de
Estado, que en sede de segunda instancia ha revocado[63] varios autos expedidos por algunos
Tribunales Administrativos que han rechazado las demandas de grupo por considerarlas
improcedentes.



También es posible encontrar sentencias del Consejo de Estado y de Tribunales Administrativos
en las que, en sede de accién de grupo, se ha resuelto de fondo sobre la indemnizacion de
perjuicios reclamada por el incumplimiento de acreencias laborales, algunas de las cuales han
accedido a las pretensiones de la demanda. Es el caso de la sentencia del 16 de septiembre de
2005[64], proferida por el Tribunal Administrativo del Meta, Sala de Conjueces; las del 28 de
febrero de 2006[65] y 5 de marzo de 2010[66], dictadas por el Tribunal Administrativo del
Cauca, Sala de Conjueces; y la del 19 de mayo de 2005[67], dictada por la Seccion Tercera del
Consejo de Estado.

Decisiones recientes del Consejo de Estado, Seccion Tercera, Subseccion B.

Recientemente el Consejo de Estado, Seccidn Tercera, Subseccion B, profirio la sentencia del 5
de marzo de 2020[68] en la que modifico parcialmente la decision en el sentido de acceder a la
indexacion monetaria de los salarios y de los aumentos salariales pagados con retardo, como
quiera que el interes puro (civil) que ordend el a quo, se reconoce a una tasa que no incluye
ajustes frente al poder adquisitivo. En este caso, la accidn de grupo se dirigié contra el
departamento de Boyaca por la tardanza en el pago de salarios, de prestaciones y de incrementos
anuales del salario. EI 17 de febrero de 2014, el Tribunal Administrativo de Boyaca accedid
parcialmente a las pretensiones de la demanda (i) Declar6é administrativamente responsable al
departamento de Boyaca, Contraloria departamental, por los dafios y perjuicios ocasionados en
razén del retardo en el pago de las acreencias laborales; (ii) condeno a la entidad al pago de
intereses sobre dichos montos; (iii) no accedio a la indexacion de manera independiente durante
el tiempo del retardo bajo el argumento de que la férmula para liquidar los intereses ya contiene
un elemento indexatorio; (iv) no accedi6 al reconocimiento y pago de sancion moratoria porque
no existe una norma que asi lo ordene para el caso concreto; y (v) no accedio al reconocimiento
de perjuicios morales porque no se demostraron.

También se encuentra la sentencia del 2 de marzo de 2020[69], proferida por la misma
Subseccién B del Consejo de Estado. En ella se discutio el caso de un grupo de madres
comunitarias y sustitutas del Instituto Colombiano de Bienestar Familiar que demandaron al
Ministerio de Trabajo, al Ministerio de Hacienda y Crédito Publico y al Departamento Nacional
de Planeacion con el fin de reclamar la indemnizacion de los perjuicios patrimoniales y
extrapatrimoniales que alegaron sufrir por el hecho de haber recibido una remuneracion inferior
al salario minimo hasta el 30 de diciembre de 2012 (en el caso de las madres comunitarias) y
hasta el 30 de junio de 2013 (en el caso de las madres sustitutas). En ese caso el Tribunal
Administrativo del Quindio nego6 las pretensiones de la demanda pues consideré que (i) la accion
de grupo no era procedente para el reclamo de derechos laborales y (ii) que tampoco se habia
probado un dafio antijuridico indemnizable. En segunda instancia, La Subseccion B, de la
Tercera del Consejo de Estado revoco la providencia del Tribunal en cuanto declard
improcedente la accion de grupo y, en su lugar, negd las pretensiones. Sobre el tema que
interesa, la sentencia de segunda instancia indico lo siguiente:

[...] en la accién de grupo si pueden reclamarse los dafios o perjuicios para un grupo, resultantes
de reclamaciones de naturaleza laboral (por ejemplo, la falta de pago o el pago tardio de un
derecho laboral o de una prestacion social). Lo Unico que se advierte es que la accion no puede
tener como objeto exclusivo la declaracion y la existencia de un derecho laboral para que en
futuro sea reconocido y pagado a los miembros del grupo, porque en ese caso la accion perderia
su caracter indemnizatorio y tales disposiciones no podrian adoptarse en la sentencia que se
profiera en esta accion, cuyo contenido esta regulado en el articulo 65 de la Ley 472 de 1998 [...]



Ahora bien, lo anterior no implica que el Juez no pueda pronunciarse sobre la existencia del
derecho y su violacion por el demandado, cuando ello resulte necesario para establecer la
existencia de un perjuicio [...][70]

-tercera parte-

accion de grupo, acreencias laborales y anulacion de actos administrativos en vigencia del cca.
evolucion de la linea jurisprudencial del consejo de estado

Aunque el Consejo de Estado ha sostenido que mediante la accion de grupo puede reclamarse la
reparacion del dafio originado en el incumplimiento de obligaciones laborales, lo cierto es que,
bajo la vigencia del CCA, resultaba indispensable que en tales casos se estableciera la causa
comun del dafio pues, con fundamento en ella, se generaron diferentes teorias sobre la
procedencia de ese instrumento procesal.

Asi, ante la posibilidad de identificar el origen del dafio en la ilegalidad de un acto
administrativo, el Consejo de Estado se ocupé de estudiar si resultaba viable incluir, en la accién
de grupo, pretensiones anulatorias de actos administrativos, en asuntos que se rigieron por el
CCA[71]. Al respecto se observa que este tema no fue tratado de manera uniforme por el
Consejo de Estado. Sobre el particular, se destacan los siguientes ciclos:

Afio 2001. La Seccion Tercera del Consejo de Estado admite la procedencia de la accion de
grupo cuando la causa comun del dafio es un acto administrativo[72]. En una primera época, la
Corporacién, a través de su Seccion Tercera, contempl6 dicho evento como factible. Al respecto,
en la sentencia del 17 de mayo de 2001 se argumentd que esta accion puede ser intentada cuando
la causa generadora del dafio sea un hecho, omisién u operacion administrativa, pero también
puede tener lugar cuando sea un acto administrativo.

Afio 2006. La rectificacion de la tesis por la Seccion Tercera. Esta Gltima modifico su postura
mediante Auto del 15 de marzo de 2006, en el que expreso que queda por fuera del ambito de la
accion de grupo la reparacion de los perjuicios provenientes del acto administrativo cuando la
antijuridicidad del dafio dependa directamente de la anulacion al acto, toda vez que escapa al fin,
movil o motivo de esta accidn la revision de legalidad de actos administrativos y su consecuente
anulacion[74].

Esta tesis fue reiterada en varias providencias[75], en las que se precisé que, en todo caso, esa
posicion no excluia la consideracion del acto administrativo como causa comun del dafio objeto
de indemnizacion por medio de la accion de grupo en aquellos eventos en los que la
antijuridicidad del dafio no proviniera de la ilegalidad de aquel, de modo que su nulidad no
constituyera un aspecto del debate.

Asi, dicha accién procederia en los mismos eventos de la accidn de reparacion directa, esto es: i)
cuando el dafio surgiera de la aplicacion de un acto administrativo general que previamente fue
declarado nulo en un proceso iniciado mediante una accion ordinaria y la situacién juridica
individual o subjetiva no se habia consolidado; ii) cuando el acto administrativo fuese legal, pero
rompiera el equilibrio de los ciudadanos frente a las cargas publicas (dafio especial), y iii) cuando
el perjuicio hubiese sido causado por un acto preparatorio o de trdmite, no susceptible de ser
demandado en accion de nulidad y restablecimiento del derecho[76].

Afio 2007. La adopcidn de esta Gltima tesis por la Sala Plena. El Consejo de Estado, a través de



la Sala de lo Contencioso Administrativo, dict6 la sentencia de unificacion del 27 de marzo de
2007[77] en la que recogid la teoria sobre la improcedencia de la accién de grupo para
indemnizar perjuicios derivados de la anulacién de un acto administrativo. En aquella
oportunidad sostuvo que:

«[...] como la ley no prevé que mediante las acciones de reparacion directa o de grupo puedan
anularse los actos administrativos, estas no son la via procesal adecuada. Desconoceria la
integridad del ordenamiento juridico percibir una indemnizacion por un perjuicio originado en
un acto administrativo sin obtener antes la anulacién del mismo porque este continuaria
produciendo efectos juridicos ya que ese es su cometido legal [...]»[78]

Es importante anotar que la misma providencia indic6 que el criterio jurisprudencial alli sentado
debia atenderse a partir de la ejecutoria de tal decision, de manera que los procesos incoados
previamente por via de reparacion directa, lo que aplicaria igualmente para la accion de grupo,
debian continuar hasta su culminacion. Lo anterior, por respeto a la seguridad juridica y al
derecho de acceso a la administracion de justicia.

Afio 2011. El apartamiento de la Seccion Tercera, Subseccion C. Con posterioridad a la
expedicion de la Ley 1437 de 2011 (CPACA) y antes de su entrada en vigencia[79], la Seccion
Tercera, Subseccion C, en sentencia del 7 de marzo de 2011[80], se distanci6 del criterio
unificado al considerar que la accidn de grupo resulta procedente para el juzgamiento de la
legalidad de actos administrativos debido a su caracter indemnizatorio general, derivado del
articulo 88 de la Constitucidn, segtn el cual, la ley «regulara las acciones originadas en los dafios
ocasionados a un numero plural de personas, sin perjuicio de las correspondientes acciones
particulares».

Esa Subseccion sefiald que tanto la naturaleza resarcitoria de la accion de grupo como su
dimensién colectiva, que contribuyen a la economia procesal y a la eficiencia de la justicia, se
ven limitadas sin razon al considerar inviable que, a través de este mecanismo procesal, se
aduzca la generacion de un dafio proveniente de un acto administrativo ilegal. Por tal motivo, la
providencia estimo desacertado restringir el acceso a la reparacion Unicamente a las acciones de
tipo individual, en especifico la de nulidad y restablecimiento del derecho. No obstante, como
posicidén minoritaria, esta no represento6 un criterio consolidado asumido por toda la Corporacion.

Afio 2018. Reiteracion de la tesis mayoritariamente por la Sala Plena de la Seccion Tercera. EI 7
de marzo de 2018, la Seccion Tercera del Consejo de Estado profirio sentencia[81] en la que
recogié la teoria aceptada en la materia bajo la vigencia del Cédigo Contencioso Administrativo.
Con tal fin, retomo los planteamientos del mencionado fallo de 27 de marzo de 2007 en relacion
con la improcedencia de las acciones de reparacion directa y de grupo para pretender la
indemnizacion de los dafios sufridos a raiz del incumplimiento de obligaciones laborales, cuando
aquella reparacion dependia de que, en el mismo proceso, el juez declarase la nulidad del acto
administrativo generador del perjuicio.

Desde entonces, el anterior criterio jurisprudencial ha sido reafirmado en algunas decisiones
dentro de las que cabe destacar el auto del 18 de julio de 2019, emitido por la Subseccion A de la
Seccion Tercera del Consejo de Estado[82] en el marco de una accidn de grupo en la que se
ventilaron reclamaciones laborales. Sobre el particular, sefial6 la providencia:

«[...] para que proceda el medio de control de reparacion de perjuicios causados a un grupo en
relacion a derechos laborales hay que tener en cuenta: i) que la pretension esté dirigida a buscar



una reparacion y no el pago de acreencias laborales; y ii) en caso de que el perjuicio alegado
surja de un acto administrativo y si es necesario declarar su nulidad, previo agotamiento de los
recursos de ley, no se podra acudir a este medio de control, pues esta no es la via procesal
adecuada para anular actos administrativos [...]» (negrilla fuera del texto original)

En conclusidn, si bien se ha sostenido que a través de la accion de grupo puede reclamarse la
reparacion del dafio originado en el incumplimiento de obligaciones laborales, lo cierto es que,
en vigencia del CCA, no es posible que en esos eventos el dafio sufrido por un conjunto de
individuos provenga de la declaratoria de ilegalidad de un acto administrativo.

-cuarta parte-
la unificacion de la sala plena de lo contencioso administrativo

Con el fin de desatar el mecanismo de revision objeto de analisis, la Sala Plena de lo
Contencioso Administrativo considera que en el presente caso hay lugar a unificar jurisprudencia
en el sentido que la accion de grupo resulta improcedente cuando se pretenda indexacion y pago
de intereses moratorios por el reconocimiento y pago tardio de reajustes salariales de los
empleados publicos.

En efecto, la afirmacidn incontestable de que la accion de grupo tiene naturaleza y finalidad
indemnizatorias, como se explicé de manera amplia en el acapite correspondiente, lleva a
concluir que aquella no es una via procesal por la que puedan tramitarse pretensiones de caracter
laboral, premisa que ha sido aceptada pacificamente por esta Corporacion y cuya justificacion
sigue teniendo plena vigencia.

No obstante, la Sala Plena de lo Contencioso Administrativo considera necesario definir el
alcance gue en este contexto se le debe otorgar al concepto de acreencia laboral, lo que conducira
a la posicidn jurisprudencial que en esta oportunidad se acoge. Asi las cosas, se abandonara el
criterio adoptado en algunos autos de ponente y sentencias de subseccion, para pasar a sostener
que la accion de grupo no procede con el fin de reclamar la indexacion y pago de intereses
moratorios por la tardanza en el reconocimiento y pago de reajustes salariales. Para tal efecto, se
apela a los argumentos que de manera puntual se exponen a continuacion:

primero. La naturaleza laboral de un determinado pago o emolumento no se puede definir
exclusivamente a través de su caracter salarial, esto es, de si es retributivo del servicio o no,
como hasta entonces y, solo en este ambito de la discusion, lo han sostenido algunas
providencias del Consejo de Estado proferidas en algunas secciones. Si bien los factores
salariales constituyen pagos tipicamente laborales, existen muchos otros que, sin tener una
relacion directa e inmediata con la prestacion del servicio, al enmarcarse en la relacion juridica
Estado empleador y empleado publico, lo cual conlleva también la connotacion de laborales. En
ese sentido, la postura que ha acogido el Consejo de Estado a través de decisiones de ponente 0
de subseccion en esta precisa materia puede derivar en una vision limitada del amplio espectro
que en realidad tiene el derecho laboral.

segundo. En materia laboral administrativa, el ordenamiento juridico colombiano contempla un
sistema pleno y auto correctivo. Como tal, este prevé los instrumentos para su adecuada
aplicacion, al igual que aquellos necesarios para efectivizar los derechos que consagra y hacer
frente a las consecuencias que pueden acarrear las deficiencias en su cumplimiento.

De acuerdo con ello, es plausible sostener gue el sistema laboral tiene vocacion de plenitud, lo



que supone que, en principio, todos los aspectos y contingencias que puedan derivar de él deben
abordarse a traves de los medios de control propios y en la l6gica a la que responde, como es el
caso de la indexacion y los intereses por la demora en el pago de reajustes salariales. Por
consiguiente, este sistema abarca los perjuicios derivados de la transgresion o vulneracion de los
derechos que emanan de la relacion laboral entre empleador estatal y servidor publico.

En efecto, la adopcion de las medidas judiciales que correspondan para restablecer el derecho e
indemnizar los perjuicios debidamente probados, tiene como presupuesto primordial la
constatacion de los siguientes elementos: (i) el vinculo juridico entre el empleador Estado y el
servidor publico; (ii) la identificacion de una o varias obligaciones a cargo del primero; (iii) su
incumplimiento total, parcial o defectuoso; (iv) la correlativa vulneracion de uno o varios
derechos de titularidad del servidor y (v) si es del caso, un dafio directamente asociado a dicha
transgresion.

Como puede observarse, el analisis de un perjuicio producido en un escenario laboral no se
puede aislar del andlisis de la prestacion principal en su esencia, pues el primero tiene su génesis
en la existencia y vulneracion de la segunda. En ese sentido, son dafios intrinsecos al sistema
laboral, que encuentran causalidad en el vinculo juridico empleador-empleado y que, por ende,
deben indemnizarse en aplicacion de los principios y reglas nacionales e internacionales de
proteccidn del trabajo.

En la préctica, un ejemplo reciente de la estrecha relacion que existe entre la prestacion de
caracter laboral y los perjuicios que se alegan por su incumplimiento, se puede observar en la
sentencia del 2 de marzo de 2020[83], proferida por la Seccion Tercera, Subseccion B, del
Consejo de Estado. En ella, se sostuvo el criterio que admite la reclamacion, a traves de la accion
de grupo, de perjuicios resultantes de acreencias laborales insatisfechas y, por primera vez, se
puso de presente en forma expresa que dicha posibilidad puede suponer «la declaracion y la
existencia de un derecho laboral», aunque no para ser reconocido y pagado a futuro a los
miembros del grupo, dado el caracter indemnizatorio de dicha accién. Segun sefialo, «[...] lo
anterior no implica que el juez no pueda pronunciarse sobre la existencia del derecho y su
violacion por el demandado, cuando ello resulte necesario para establecer la existencia de un
perjuicio [...]».

Bajo esas consideraciones, para definir si eventualmente cabia reconocer la indemnizacion
deprecada, como juez de la accion de grupo, lo primero que tuvo que hacer la Seccién Tercera,
Subseccion B, de esta Corporacion fue estudiar si las madres comunitarias y sustitutas del
Instituto Colombiano de Bienestar Familiar que obraban como demandantes tenian derecho a
que, con anterioridad a la sentencia T-628 de 2012 y a la expedicion de la Ley 1607 del mismo
afio, la «<beca» que se les pagd como contraprestacion por sus servicios igualara el valor de un
salario minimo. Se observa entonces cOmo, bajo la tesis sostenida hasta la fecha, el juez de la
accion de grupo, que en esencia es un juez de la responsabilidad patrimonial del Estado, se
convierte en un juez laboral.

tercero. En esa ilacion, conviene recordar que tanto el derecho laboral como el derecho propio de
la responsabilidad patrimonial estatal son disciplinas juridicas especialisimas. De acuerdo con
ello, en presencia de dos regimenes especiales que en apariencia pudieran resultar aplicables al
mismo asunto, es importante definir cual de ellos, por su contenido y alcance, puede
caracterizarse con una mayor singularidad respecto del otro.

Este argumento lleva a concluir que los efectos del incumplimiento de acreencias laborales y



cualquier tipo de mecanismo correctivo que permita enderezar, compensar e incluso indemnizar
tales falencias deben preferir el sistema juridico laboral y, con ello, el juez laboral de la
jurisdiccidn de lo contencioso administrativo, a través de la accion de nulidad y restablecimiento
del derecho, la cual también tiene como finalidad reparar los perjuicios que sean causados. Mutis
mutandis, el conocimiento de los hechos que deban enjuiciarse a la luz de los elementos
previstos en el articulo 90 Superior[85], relativos a la existencia de un dafio antijuridico
imputable a una autoridad publica, corresponde al juez de la accién de grupo, como juez de la
responsabilidad del Estado.

Lo anterior, bajo el entendido de que razonar en términos de especialidad permite la salvaguarda
de los derechos al debido proceso y a la tutela judicial efectiva pues se brinda a los usuarios del
servicio pablico de justicia la garantia de que su causa esta siendo conocida por un juez investido
de los conocimientos juridicos y técnicos que se requieren para dirimir la controversia.

cuarto. A los anteriores argumentos, se suma el hecho de que el juicio laboral se caracteriza por
una estructura plena que, en esta materia, permite maximizar las garantias de quienes, siendo
parte de la relacion laboral, deciden llevar sus controversias a la jurisdiccion de lo contencioso
administrativo.

En efecto, la tesis que sostiene que es procedente la accidon de grupo para indemnizar los dafios
resultantes de la tardanza en el reconocimiento y pago de reajustes salariales, no brinda una
proteccion completa al servidor pablico, pues lo cierto es que, si en ese estudio el juez advierte
que la acreencia misma no ha sido satisfecha aun, estara maniatado para ordenar su
reconocimiento y pago. Ello ocurre, verbigracia, con la reclamacion de la indexacion del reajuste
salarial pues, abandonando un criterio nominalista o puramente monetario, el propoésito de dicho
emolumento no es otro que reconocer el valor intrinseco del salario, luego su carécter no sera
indemnizatorio sino retributivo. A contrario sensu, el criterio unificado que acoge la Sala Plena
en esta sentencia, efectiviza en mayor medida los principios constitucionales que propenden por
la salvaguarda de los intereses del trabajador, pues el juez laboral goza de una competencia
amplisima para determinar la mejor manera en que se deben restablecer los derechos
conculcados y, si se demuestran, indemnizar los perjuicios que se ocasionaron. De esta forma, se
da cumplimiento al objeto que tienen los procesos en la jurisdiccion de lo contencioso
administrativo, segun lo prevé el articulo 103[86] del CPACA.

En ese sentido, conviene anotar que la accion de nulidad y restablecimiento del derecho, que
constituye la via procesal mediante la cual el juez laboral conoce las causas y reclamaciones de
esta naturaleza, goza de una triple finalidad: (i) La primera referida al control de legalidad, la
cual culmina con el pronunciamiento judicial sobre la anulacion del acto administrativo o no. (ii)
La segunda, que esta subordinada a la prosperidad de la primera e implica el pronunciamiento
judicial sobre el restablecimiento del derecho, el cual deberé ser definido por el juez atendiendo
las circunstancias del caso concreto y, (iii) La reparacion del dafio, el cual encuentra la
causalidad en perjuicios ocasionados que se derivan del acto anulado, esto es, los perjuicios
inmateriales o materiales.

Ese amplio espectro de proteccion que provee el juicio laboral es un argumento de la mayor
relevancia si se tiene en cuenta que, por regla general, los derechos que derivan de la relacion
empleador - trabajador son irrenunciables y no conciliables. En ese sentido, el juez laboral se
encuentra en una mejor posicion para que, a través del restablecimiento del derecho, salvaguarde
de manera efectiva los derechos en discusion, de una manera que resulte acorde con los
principios que rigen la relacion laboral. Por su parte, en la mayoria de los casos, el juez de la



accion de grupo, al advertir que este mecanismo debe prosperar, limita la indemnizacién al
reconocimiento de una compensacion econdémica colectiva que contiene la suma ponderada de
las indemnizaciones individuales[87], lo que no necesariamente satisface el restablecimiento del
derecho o la reparacién del dafio en armonia con los principios constitucionales de naturaleza
laboral, pudiendo incluso llegar a diluirse derechos que no son renunciables ni conciliables.

En conclusion, el sistema juridico laboral tiene vocacién de plenitud lo que significa que todas
las contingencias que tengan como causa el vinculo juridico entre el Estado empleador y el
servidor publico, al igual que los efectos asociados a aquellas, deben solucionarse en aplicacion
de los principios y las reglas propias del sistema.

En la misma linea, la indexacién y el pago de intereses moratorios, como medidas correctivas
con miras a restablecer los derechos laborales violentados e indemnizar los perjuicios que con
ello se hayan podido generar, se enmarcan en un escenario laboral que resulta extrafio al &mbito
de responsabilidad patrimonial estatal que se discute en la accion de grupo, por lo que en tales
eventos esta via procesal se torna improcedente.

En esa logica, son emolumentos de naturaleza laboral los salarios, primas, bonificaciones,
vacaciones, dotaciones o reajustes salariales, pero también lo son las indexaciones, sanciones,
intereses y compensaciones que haya lugar a concederle al trabajador, bajo el entendido que
aquel concepto comprende todo pago que pueda atribuirse de manera directa a la existencia de la
relacion juridico laboral, asi como a la dindmica en la que esta se desarrollo. Consecuentemente,
el juez natural para conocer las controversias en las que se exija su pago, sera el juez laboral de
lo contencioso administrativo, a través de la accion de nulidad y restablecimiento del derecho.

-quinta parte-
la regla de unificacion y sus efectos en el tiempo

Conforme a lo expuesto, la Sala Plena de lo Contencioso Administrativo unifica el criterio
interpretativo a través de la siguiente regla: La accion de grupo es improcedente para tramitar
pretensiones en las que se solicite la indexacion e intereses de mora por el reconocimiento y pago
tardio de reajustes salariales de los empleados publicos. En tales casos, el juez natural para
conocer y dirimir estas controversias sera el juez laboral de lo contencioso administrativo, en
desarrollo de la accién de nulidad y restablecimiento del derecho.

efectos en el tiempo de la regla de unificacion

Ahora bien, en el sub examine, no se advierte la necesidad de dar efectos prospectivos a la regla
de unificacion acéa definida, toda vez que esta no afecta los derechos adquiridos o fundamentales
de las partes. Nétese que dentro del tramite del proceso se debatié ampliamente la procedencia o
no de la accion de grupo para tramitar el tipo de pretensiones que se formularon en la demanda,
es mas, ello fue motivo de la apelacion ante el Tribunal Administrativo de Antioquia por parte
del grupo de servidores demandantes y el motivo por el cual solicitaron la revision a través del
presente mecanismo procesal.

Por lo anterior, se considera que la regla de unificacion contenida en esta sentencia debe
aplicarse de manera retroactiva a todos los casos pendientes de discusion tanto en via
administrativa como en via judicial. De igual manera, debe precisarse que aquellos asuntos
respecto de los cuales ya ha operado la cosa juzgada, en virtud del principio de seguridad
juridica, resultan inmodificables.



-sexta parte-
problema juridico respecto de la revision eventual en el caso concreto

El problema juridico que surge a partir de lo expuesto en los antecedentes de este proceso se
resume en la siguiente pregunta:

Al proferir la sentencia de segunda instancia en este proceso, ¢EIl Tribunal Administrativo de
Antioquia, a través de su Sala Octava de Decision, se apartd indebidamente de la jurisprudencia
del Consejo de Estado sobre la procedencia de la accidn de grupo cuando se pretende la
indexacion y el pago de intereses moratorios por el reconocimiento tardio de reajustes salariales
y, con ello, esa providencia debe ser infirmada o dejada sin efectos?

En el sub examine, se observa que las pretensiones de la demanda tienen origen en en vinculo
laboral que para el periodo indicado existio entre el grupo de demandantes y el departamento de
Antioquia, y pueden sintetizarse como sigue a continuacion:

\ Pretensiones de la demanda de grupo \

kxaci()n de los salarios percibidos entre 2004 y 2006 ‘

rreses moratorios sobre el monto no pagado por concepto de indexacion de los
salarios percibidos entre 2004 y 2006

ﬁjuste salarial retroactivo correspondiente a los afios 2004, 2005 y 2006 \

'reses moratorios sobre el monto no pagado por concepto de retroactivo del
reajuste salarial correspondiente a los afios 2004, 2005 y 2006

ﬁuicios morales \

Dentro de los limites del mecanismo de revision eventual, debe tenerse en cuenta que el ad quem
sefiald que no era posible acceder a estas pretensiones porque si bien se reclama el
reconocimiento de perjuicios materiales y morales por el pago tardio y sin indexacion de los
ajustes de salarios correspondientes a los afios 2003 a 2006 de unos empleados publicos del
departamento de Antioquia, puede inferirse que el dafio que los actores afirman haber sufrido
surge de la relacion laboral, legal y reglamentaria que tuvieron en aquel periodo con el ente
territorial y, por ello, al tratarse de acreencias laborales que deben ser reconocidas o declaradas,
no es procedente la accion de grupo.

Esta Sala estima que el Tribunal Administrativo de Antioquia no desatendié ningln criterio
unificado del Consejo de Estado pues lo cierto es que las decisiones que esta Corporacion ha
emitido frente a la procedencia de la accién de grupo cuando estan en discusion cuestiones
relativas a un vinculo laboral-administrativo, donde se distinguen las acreencias laborales, del
derecho a recibir la reparacion del dafio ocasionado en el marco de una relacién legal y
reglamentaria, constan en autos de ponente o en sentencias proferidas por subseccion. En ese
sentido, no se observa que previo al proferimiento de esta sentencia existiere una posicion que,
en los términos del articulo 270 del CPACA, pudiera considerarse como genuina unificacion
jurisprudencial, por lo que en virtud del principio de autonomia e independencia judicial es del
caso respetar el criterio que adoptd el ad quem.

Ademas, notese que este Ultimo va en armonia con la tesis unificada que se acoge por esta via de
revision al entender que la reclamacion de la indexacion y del pago de intereses moratorios por el



reconocimiento y pago tardio de reajustes salariales es ajena a la accion de grupo.

En tales condiciones, la revision no esta llamada a prosperar. Por lo tanto, de conformidad con el
articulo 274 numeral 6 del CPACA[88], no hay lugar a invalidar la sentencia del 7 de septiembre
de 2009, proferida por la Sala Octava de Decision del Tribunal Administrativo de Antioquia, que
resolvio la segunda instancia en este proceso.

En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala Plena de lo Contencioso Administrativo,
administrando justicia en nombre de la Republica y por autoridad de la ley,

FALLA
Primero: Unificar la jurisprudencia del Consejo de Estado, en el sentido de precisar lo siguiente:

La accidn de grupo es improcedente para tramitar pretensiones en las que se solicite indexacion e
intereses de mora por el reconocimiento y pago tardio de reajustes salariales de los empleados
publicos. El juez natural para conocer y dirimir estas controversias sera el juez laboral de lo
contencioso administrativo, en desarrollo de la accion de nulidad y restablecimiento del derecho.

Segundo: No invalidar la sentencia del 7 de septiembre de 2009, proferida por la Sala Octava de
Decision del Tribunal Administrativo de Antioquia, en la accion de grupo de la referencia.

Tercero: Advertir a la comunidad en general que las consideraciones expuestas en esta
providencia en relacion con los temas objeto de unificacién, constituyen precedente en los
términos del articulo 10 de la Ley 1437 de 2011, para todos los casos en discusion tanto en via
administrativa como judicial, toda vez que los efectos de la presente sentencia de unificacion son
retroactivos, en atencion a lo expuesto en la parte motiva de esta providencia.

Cuarto: Efectuar las anotaciones a que haya lugar en el programa informatico correspondiente y
ejecutoriada esta providencia devolver el expediente al despacho judicial de origen.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

La anterior providencia fue discutida y aprobada por la Sala Plena de lo Contencioso
Administrativo en la presente sesion.

LUIS ALBERTO ALVAREZ PARRA ROCIO ARAUJO ONATE
(Aclaracion de voto) (Salvamento de voto)

MARTIN BERMUDEZ MUNOZ STELLA JEANNETTE CARVAJAL
(Salvamento de voto) BASTO
(Salvamento de voto)

MILTON CHAVES GARCIA OSWALDO GIRALDO LOPEZ



(Salvamento de voto)

MYRIAM STELLA GUTIERREZ WILLIAM HERNANDEZ GOMEZ
ARGUELLO
(Salvamento de voto)

SANDRA LISSETH IBARRA VELEZ EDISON ALEXANDER JOJOA
BOLANOS
(Salvamento de voto)

MARIA ADRIANA MARIN ALBERTO MONTANA PLATA
(Salvamento de voto) (Salvamento de voto)
CARLOS ENRIQUE MORENO CESAR PALOMINO CORTES

RUBIO

(Aclaracion de voto)

NUBIA MARGOTH PENA GARZON  CARMELO PERDOMO CUETER
(Ausente con excusa) (Salvamento de voto)

JULIO ROBERTO PIZA RODRIGUEZ JAIME ENRIQUE RODRIGUEZ
(Aclaracion de voto) NAVAS

JOSE ROBERTO SACHICA MENDEZ GUILLERMO SANCHEZ LUQUE
(Aclaracion de voto)

HERNANDO SANCHEZ SANCHEZ ROBERTO AUGUSTO SERRATO
(Salvamento de voto) VALDES

RAFAEL FRANCISCO SUAREZ  GABRIEL VALBUENA HERNANDEZ
VARGAS
(Salvamento de voto)



MARTA NUBIA VELASQUEZ RICO NICOLAS YEPES CORRALES
(Aclaracion de voto)

SALVAMENTO DE VOTO /NULIDAD Y RESTABLECIMIENTO DE DERECHO —
Pretensiones indemnizatorias de naturaleza laboral / REGLA DE UNIFICACION -
Interpretacion

En el fallo de unificacion no se establece que las reclamaciones laborales que impliquen anular
un acto administrativo no pueden tramitarse mediante una accién de grupo. Se adopta una regla
mucho mas general, que resulta aplicable a los procesos regidos por el CPACA: ninguna
pretension de naturaleza laboral, que provenga de un acto administrativo, de un hecho o de una
omision, asi cause perjuicios uniformes a un grupo de mas de veinte personas, puede tramitarse a
través de una accién de grupo. Esto es lo que hace que sus efectos sean muy graves. Considero
que la regla de unificacion no interpreta las normas legales vigentes; por el contrario, desconoce
la regulacion legal de la accion de nulidad y restablecimiento y de la accion de grupo. Bajo las
reglas del C.C.A. no podia afirmarse que todas las pretensiones indemnizatorias de naturaleza
laboral debian reclamarse mediante la accién de nulidad y restablecimiento; y en el contexto
normativo tampoco podia concluirse la improcedencia de la accion de grupo para reclamar
indemnizaciones de naturaleza laboral, cuando no fuera necesario impugnar la legalidad de un
acto administrativo.

CONSEJO DE ESTADO

SALA PLENA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO

SALVAMENTO DE VOTO DEL CONSEJERO MARTIN BERMUDEZ MUNOZ
Bogota D.C., trece (13) de julio de dos mil veintiuno (2021)

Radicacion numero: 05001-33-31-009-2006-00210-01(AG)REV-SU

Actor: OSCAR MARIO ARISMENDY DIAZ Y OTROS

Demandado: DEPARTAMENTO DE ANTIOQUIA

Salvamento de voto del magistrado Martin Bermudez Mufioz

No estoy de acuerdo con la decision adoptada en la sentencia de la referencia por las siguientes
razones:

1.- En la sentencia se resuelve:

<<unificar la jurisprudencia del Consejo de Estado, en el sentido de precisar lo siguiente: La
accioén de grupo es improcedente para tramitar pretensiones en las que se solicite indexacion e
intereses de mora por el reconocimiento y pago tardio de reajustes salariales de los empleados
publicos. El juez natural para conocer y dirimir estas controversias sera el juez laboral de lo
contencioso administrativo, en desarrollo de la accion de nulidad y restablecimiento del
derecho.>>

2.- La subregla jurisprudencial que se adopta consiste, en realidad, en establecer que la accion de
grupo es improcedente para cualquier pretension de naturaleza laboral, acogiendo la tesis
adoptada en el caso concreto por el Tribunal en la sentencia de segunda instancia conforme con



la cual <<los derechos laborales no poseen una naturaleza indemnizatoria sino retributiva frente
a los servicios prestados por el trabajador, por lo que, al reclamar acreencias de ese tipo,
desaparece uno de los elementos necesarios para acceder a las pretensiones de la demanda en
ejercicio de la accion de grupo>>. La sentencia de unificacion no acoge la tesis del Juzgado de
primera instancia que se limito a sefialar que la accion de grupo era improcedente para demandar
la anulacion de los actos administrativos, sino que va mas alla y acoge la tesis jurisprudencial de
acuerdo con la cual ninguna pretension indemnizatoria de naturaleza laboral puede ser reclamada
a traves de la accion de grupo. Y este es un punto esencial a tener en cuenta para determinar el
alcance del fallo.

3.- En las motivaciones de la sentencia de la que me aparto se sefiala que solo la jurisdiccién
laboral de lo contencioso administrativo puede garantizar plenamente los derechos de los
trabajadores y se indica que todas las pretensiones (no solo las que impliquen la anulacion de un
acto administrativo laboral) tienen origen en una relacién laboral y, por ende, (i) es esa
<<jurisdiccién>> la que debe tramitarlas y (ii) debe hacerlo a través de una accién de nulidad y
restablecimiento y no de una accién de grupo.

Se afirma textualmente:

<<88.- En efecto, la afirmacion incontestable de que la accion de grupo tiene naturaleza y
finalidad indemnizatorias, como se explicé de manera amplia en el acépite correspondiente, lleva
a concluir que aquella no es una via procesal por la que puedan tramitarse pretensiones de
caracter laboral, premisa que ha sido aceptada pacificamente por esta Corporacion y cuya
justificacion sigue teniendo plena vigencia.

<<89.- No obstante, la Sala Plena de lo Contencioso Administrativo considera necesario definir
el alcance que en este contexto se le debe otorgar al concepto de acreencia laboral, lo que
conduciré a la posicion jurisprudencial que en esta oportunidad se acoge...

<<92.- De acuerdo con ello, es plausible sostener que el sistema laboral tiene vocacion de
plenitud, lo que supone que, en principio, todos los aspectos y contingencias que puedan derivar
de él deben abordarse a traves de los medios de control propios y en la l6gica a la que responde,
como es el caso de la indexacion y los intereses por la demora en el pago de reajustes salariales.
Por consiguiente, este sistema abarca los perjuicios derivados de la transgresion o vulneracion de
los derechos que emanan de la relacién laboral entre empleador estatal y servidor pablico.

<<93.- En efecto, la adopcion de las medidas judiciales que correspondan para restablecer el
derecho e indemnizar los perjuicios debidamente probados, tiene como presupuesto primordial la
constatacion de los siguientes elementos: (i) el vinculo juridico entre el empleador Estado y el
servidor publico; (ii) la identificacion de una o varias obligaciones a cargo del primero; (iii) su
incumplimiento total, parcial o defectuoso; (iv) la correlativa vulneracion de uno o varios
derechos de titularidad del servidor, y (v) si es del caso, un dafio directamente asociado a dicha
transgresion.

<<94.- Como puede observarse, el analisis de un perjuicio producido en un escenario laboral no
se puede aislar del analisis de la prestacion principal en su esencia, pues el primero tiene su
génesis en la existencia y vulneracion de la segunda. En ese sentido, son dafios intrinsecos al
sistema laboral, que encuentran causalidad en el vinculo juridico empleador-empleado y que, por
ende, deben indemnizarse en aplicacion de los principios y reglas nacionales e internacionales de
proteccion del trabajo...



<<98.- Este argumento lleva a concluir que los efectos del incumplimiento de acreencias
laborales y cualquier tipo de mecanismo correctivo que permita enderezar, compensar e
incluso indemnizar tales falencias deben preferir el sistema juridico laboral y, con ello, el
juez laboral de la jurisdiccion de lo contencioso administrativo, a traves de la accion de
nulidad y restablecimiento del derecho, la cual también tiene como finalidad reparar los
perjuicios que sean causados. Mutis mutandis, el conocimiento de los hechos que deban
enjuiciarse a la luz de los elementos previstos en el articulo 90 Superior[89], relativos a la
existencia de un dafio antijuridico imputable a una autoridad publica, corresponde al juez de la
accién de grupo, como juez de la responsabilidad del Estado.

<<99.- Lo anterior, bajo el entendido de que razonar en términos de especialidad permite la
salvaguarda de los derechos al debido proceso y a la tutela judicial efectiva pues se brinda a los
usuarios del servicio publico de justicia la garantia de que su causa esta siendo conocida por un
juez investido de los conocimientos juridicos y técnicos que se requieren para dirimir la
controversia.

<<100.- CUARTO. A los anteriores argumentos, se suma el hecho de que el juicio laboral se
caracteriza por una estructura plena que, en esta materia, permite maximizar las garantias de
quienes, siendo parte de la relacion laboral, deciden llevar sus controversias a la jurisdiccion de
lo contencioso administrativo...

<<102.- En ese sentido, conviene anotar que la accion de nulidad y restablecimiento del derecho,
que constituye la via procesal mediante la cual el juez laboral conoce las causas y reclamaciones
de esta naturaleza, goza de una triple finalidad: (i) La primera referida al control de legalidad, la
cual culmina con el pronunciamiento judicial sobre la anulacion del acto administrativo o no. (ii)
La segunda, que esta subordinada a la prosperidad de la primera e implica el pronunciamiento
judicial sobre el restablecimiento del derecho, el cual deberéa ser definido por el juez atendiendo
las circunstancias del caso concreto y, (iii) La reparacién del dafio, el cual encuentra la
causalidad en perjuicios ocasionados que se derivan del acto anulado, esto es, los perjuicios
inmateriales o materiales.

<<103.- Ese amplio espectro de proteccion que provee el juicio laboral es un argumento de la
mayor relevancia si se tiene en cuenta que, por regla general, los derechos que derivan de la
relacion empleador - trabajador son irrenunciables y no conciliables. En ese sentido, el juez
laboral se encuentra en una mejor posicion para que, a través del restablecimiento del derecho,
salvaguarde de manera efectiva los derechos en discusion, de una manera que resulte acorde con
los principios que rigen la relacion laboral. Por su parte, en la mayoria de los casos, el juez de la
accion de grupo, al advertir que este mecanismo debe prosperar, limita la indemnizacion al
reconocimiento de una compensacion econdémica colectiva que contiene la suma ponderada de
las indemnizaciones individuales[90], lo que no necesariamente satisface el restablecimiento del
derecho o la reparacién del dafio en armonia con los principios constitucionales de naturaleza
laboral, pudiendo incluso llegar a diluirse derechos que no son renunciables ni conciliables.

<<104.- En conclusion, el sistema juridico laboral tiene vocacion de plenitud lo que significa que
todas las contingencias que tengan como causa el vinculo juridico entre el Estado empleador y el
servidor publico, al igual que los efectos asociados a aquellas, deben solucionarse en aplicacion
de los principios y las reglas propias del sistema.>>

4 .- Al definir el alcance de la sentencia de unificacion, se sefiala en el fallo:



<< 43. Por lo anterior, en armonia con lo dispuesto en Auto del 29 de octubre de 2019,
corresponde a la Sala Plena de esta Corporacion decidir el presente mecanismo de revision, con
el fin de fijar las reglas jurisprudenciales aplicables en relacién con la procedencia de la accion
de grupo en aquellos eventos en que se persigue la reparacion de perjuicios ligados al
incumplimiento de acreencias laborales, indemnizacion que puede concretarse, como en este
caso, en la indexacion y el pago de intereses moratorios por el reconocimiento tardio de reajustes
salariales.>>

5.- La facultad de establecer subreglas jurisprudenciales (que es una denominacion que resalta su
sujecion a la Constitucidn y a la ley) se desarrolla enunciando reglas generales con caracter
vinculante, dirigidas a interpretar disposiciones legales o a llenar lagunas normativas. El Consejo
de Estado no crea precedentes al decidir casos concretos, para que solo los casos iguales puedan
fallarse de la misma manera. Las subreglas jurisprudenciales son las que estan en las
consideraciones anteriormente transcritas y con base en ellas van a decidirse los casos futuros,
asi en la sentencia se haga una presentacion formal diferente sugiriendo que la subregla solo se
refiere a un caso particular.

6.- De otro lado, aunque en el parrafo No. 1 de la sentencia objeto de este salvamento se advierte
que el pronunciamiento versa sobre <<las reglas concernientes a la procedencia de la accién de
grupo cuando las pretensiones derivan de una relacién laboral en vigencia del Decreto 01 de
1984, Cadigo Contencioso Administrativo (CCA)>>, las reglas que se adoptan rebasan los
procesos judiciales sujetos a dicho ordenamiento, porque en ellas se dispone que ninguna
pretension de naturaleza laboral puede adelantarse a través de la accion de grupo.

En efecto:

6.1.- En la jurisprudencia elaborada en vigencia del C.C.A. se debati6 si era procedente acudir a
la accion de grupo cuando los perjuicios que reclamaran los miembros del grupo demandante
habian sido causados por un acto administrativo; ese punto fue solucionado por el articulo 145
del CPACA el cual, refiriéndose a la accion de grupo, dispuso que <<cuando un acto
administrativo de caracter particular afecte a veinte (20) o0 mas personas individualmente
determinadas, podra solicitarse su nulidad si es necesaria para determinar la responsabilidad,
siempre que algun integrante del grupo hubiere agotado el recurso administrativo obligatorio.>>

6.2.- En el fallo de unificacién no se establece que las reclamaciones laborales que impliquen
anular un acto administrativo no pueden tramitarse mediante una accion de grupo. Se adopta una
regla mucho mas general, que resulta aplicable a los procesos regidos por el CPACA: ninguna
pretension de naturaleza laboral, que provenga de un acto administrativo, de un hecho o de una
omision, asi cause perjuicios uniformes a un grupo de mas de veinte personas, puede tramitarse a
través de una accion de grupo. Esto es lo que hace que sus efectos sean muy graves.

7.- Considero que la regla de unificacion no interpreta las normas legales vigentes; por el
contrario, desconoce la regulacién legal de la accidn de nulidad y restablecimiento y de la accion
de grupo. Bajo las reglas del C.C.A. no podia afirmarse que todas las pretensiones
indemnizatorias de naturaleza laboral debian reclamarse mediante la accion de nulidad y
restablecimiento; y en el contexto normativo tampoco podia concluirse la improcedencia de la
accion de grupo para reclamar indemnizaciones de naturaleza laboral, cuando no fuera necesario
impugnar la legalidad de un acto administrativo.

7.1.- La accion de nulidad y restablecimiento esta prevista para los casos en los cuales el dafio lo



cause un acto administrativo y esta regla se mantiene en el CPACA; en tales casos es necesario
anular el acto y, como consecuencia de lo anterior, reclamar el perjuicio que se causo con el
mismo. El articulo 138 del CPACA dispone: <<Toda persona que se crea lesionada en un
derecho subjetivo amparado en una norma juridica, podra pedir que se declare la nulidad del acto
administrativo particular, expreso o presunto, y se le restablezca el derecho; también podra
solicitar que se le repare el dafio.>> Es decir, es imperativo acudir a esta accion solo en la
medida en que sea necesario pedir la anulacion de una decisién de la Administracion para
reclamar una indemnizacion.

7.2.- Si el dafio es ocasionado por la omision en el cumplimiento de una obligacion, la
reparacion puede demandarse directamente en una accion de reparacion directa o mediante una
accion de grupo en la que el juez no se pronuncia sobre la legalidad de una decision. En el caso
concreto, el juez debia determinar si los miembros del grupo tenian derecho al pago oportuno de
los salarios; si ese derecho se les viol0; y si, como consecuencia de lo anterior, los miembros del
grupo debian ser indemnizados. Eso fue lo que quiso decirse en la Subseccion B cuando se
afirmé que en esta accion el juez puede pronunciarse sobre <<la existencia del derecho y su
violacion por el demandado, cuando ello resulte necesario para establecer la existencia de un
perjuicio>>,

7.3.- Cuando el dafio proviene de una omision generada en el incumplimiento de una disposicién
legal o de lo dispuesto en un acto administrativo o del incumplimiento de un contrato, no es
necesario acudir a la accién de nulidad y restablecimiento. Las prestaciones de un contrato son de
caracter retributivo y cuando se causa un perjuicio como consecuencia de su incumplimiento
puede solicitarse la indemnizacion por los dafios causados con el mismo; y solo es necesario
pedir la anulacion de un acto cuando la Administracion se haya pronunciado en él sobre la
pretension indemnizatoria que se formula. Nadie ha discutido que a la accion de grupo puede
acudirse cuando las empresas incumplen sus obligaciones contractuales con los usuarios y les
causan perjuicios.

7.4.- Considerar que los servidores publicos solo pueden reclamar perjuicios acudiendo a la
accion de nulidad y restablecimiento, incluso cuando no se haya proferido un acto administrativo
en el que exista un pronunciamiento expreso sobre su pretension -lo que supone la necesidad de
provocarla siempre mediante una peticion previa, o de demandar decisiones fictas o presuntas en
las que se habria negado la pretension-, atenta contra el derecho de acceso a la administracion de
justicia. El desarrollo de ese derecho en la jurisdiccion contencioso-administrativa implicaria
adoptar interpretaciones dirigidas a lograr el propésito de que los particulares puedan demandar
al Estado bajo las mismas condiciones en que pueden hacerlo cuando demandan a otro particular.

7.5.- La accion de grupo es una accion indemnizatoria prevista para reclamar los dafios
uniformes causados a un grupo conformado por mas de veinte personas. La ley 472 de 1998
define las acciones de grupo como <<aquellas acciones interpuestas por un nimero plural o un
conjunto de personas que retnen condiciones uniformes respecto de una misma causa que
origino perjuicios individuales para dichas personas.>>

7.6.- Lo particular de la accién de grupo es que en ella una persona puede reclamar por otros sin
contar con poder otorgado por ellos, porque se trata de dafios uniformes generados por la misma
causa. Frente a los dafios de menor cuantia, que generalmente las personas no reclaman porque el
costo judicial es mayor que el de la condena, este mecanismo permite tramitar el proceso sin su
presencia, imponerle una condena al demandado por la totalidad del dafio y disponer que todos
los que forman <<parte del grupo>> reclamen su indemnizacion luego de la sentencia,



demostrando simplemente que pertenecen al mismo.

7.7.- El articulo 65 de la ley 472 de 1998 dispone que <<la sentencia que ponga fin al proceso se
sujetard a las disposiciones generales del Codigo de Procedimiento Civil y, ademas, cuando
acoja las pretensiones incoadas; dispondra: 1. El pago de una indemnizacion colectiva, que
contenga la suma ponderada de las indemnizaciones individuales. 2. El sefialamiento de los
requisitos que deben cumplir los beneficiarios que han estado ausentes del proceso a fin de que
puedan reclamar la indemnizacion correspondiente, en los términos establecidos en el articulo 61
de la presente Ley.>>

7.8.- La accion de grupo no desplaza las acciones particulares (ni la de reparacion directa ni hoy
la de nulidad y restablecimiento). Los afectados con el dafio son titulares de su derecho y pueden
esperar los resultados de la accion de grupo o adelantar su accién individual y excluirse de la
accioén de grupo, punto regulado en el articulo 56 de la ley 472 de 1998. Esta consideracion debid
tenerse en cuenta cuando se decidid que la sentencia tendria efectos retroactivos: los miembros
del grupo que dejan de presentar una accion individual y esperan la decision de la accion a la que
tacitamente se someten, pueden resultar afectados con la regla jurisprudencial que se adopta.

8.- El efecto mas importante de la accion de grupo, que es el de disuadir a las empresas o
entidades que causan <<pequefios dafios>> porque saben que podran reclamarse por una sola
persona a nombre de todos y que estos tendran la posibilidad de obtener una indemnizacion sin
participar en el proceso, es lo que se estd suprimiendo con la sentencia de unificacion de la que
me aparto. La posibilidad de que una prestacion de naturaleza laboral (como el pago tardio del
incremento de un salario) pueda tramitarse mediante una accion de grupo, que es lo que se
elimina con el fallo de unificacion, priva de este valioso instrumento a quienes sufren perjuicios
similares y no tienen la posibilidad de instaurar una accion individual contra el responsable.

9.- Una cosa son las <<reglas sustanciales>> que deben aplicarse para determinar si una persona
tiene derecho a determinada indemnizacién y otra cosa muy distinta son los mecanismos
procesales a los cuales puede acudir para obtenerla. Asi se trate de una accion individual o de
grupo, el derecho sustancial aplicable es el mismo, por lo cual en la accion de grupo de caracter
laboral el juez debe considerar las disposiciones sustanciales que particularmente rigen los
derechos de los trabajadores y empleadores.

10.- Més aln, la Sala podria haber considerado que las acciones de grupo de naturaleza laboral
sean de competencia de la Seccion Segunda del Consejo de Estado o de las salas o jueces
especializados en conflictos de naturaleza laboral, con lo que se habrian superado las dificultades
que surgen de que tal decision no se asigne a los miembros de la <<jurisdiccién laboral
contencioso administrativa>>. Lo que es muy grave es eliminar un instrumento procesal
concebido para resarcir dafios causados a grupos, precisamente en el &ambito del derecho laboral.
Una cosa es el derecho aplicable o el juez competente para tramitar el proceso; otra cosa,
totalmente distinta, es el mecanismo procesal utilizable.

Fecha ut supra,
Con firma electrénica
MARTIN BERMUDEZ MUNOZ

Magistrado



SALVAMENTO DE VOTO / ACCION DE GRUPO / NULIDAD Y RESTABLECIMIENTO
DEL DERECHO / REPARACION DIRECTA

Los motivos de mi voto disidente son: (1) se excedid el &mbito de competencia de la Sala, que
habia sido determinado en el Auto en el cual avoco conocimiento; (2) se unificé con una
metodologia inapropiada, pues primero se crearon reglas generales y luego se decidié el caso; (3)
se dieron efectos retroactivos a la decision, sin explicar su fundamento y posiblemente en contra
de algunos derechos; (4) se restringio indebidamente, en contra de normas superiores, el ambito
de aplicacion de la accion de grupo; (5) se hizo una distincién que no tiene fundamento
constitucional y es contraria al derecho de dafios, entre restablecimiento del derecho y la
indemnizacién de perjuicios; y (6) se desconocio la historia de los medios de control que no tiene
un fundamento sustantivo, sino procesal, para distinguir entre accion de reparacion directa 'y
nulidad y restablecimiento del derecho. [...] Considero que la Sala no debi6 exceder el ambito de
competencia que se habia demarcado en el Auto por medio del cual avocé conocimiento para,
con un claro proposito expansivo y generalizador, hacer afirmaciones sobre todas las acreencias
laborales y la improcedencia absoluta de la accion de grupo en esta materia. Por ello, pese a que
se presenten afirmaciones como las citadas que pueden hacer pensar en alcances mayores de la
sentencia de la que disiento, entiendo que solamente se unifico jurisprudencia en relacion con lo
que explicitamente se consignd en la parte resolutiva de la decisién, esto es, la improcedencia de
la accion de grupo en materia de "indexacién e intereses de mora por el reconocimiento y pago
tardio de reajustes salariales de los empleados publicos".

CONSEJO DE ESTADO

SALA PLENA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO

SALVAMENTO DE VOTO DEL CONSEJERO ALBERTO MONTANA PLATA
Bogota D.C., trece (13) de julio de dos mil veintiuno (2021)

Radicacion numero: 05001-33-31-009-2006-00210-01(AG)REV-SU

Actor: OSCAR MARIO ARISMENDY DIAZ Y OTROS

Demandado: DEPARTAMENTO DE ANTIOQUIA

Salvamento de voto de Alberto Montafa Plata

Presento las razones por las que salvo el voto en la Sentencia de 13 de julio de 2021, en la que se
unifico jurisprudencia en el sentido de que "la accion de grupo es improcedente para tramitar
pretensiones en las que se solicite indexacion e intereses de mora por el reconocimiento y pago
tardio de reajustes salariales de los empleados publicos. El juez natural para conocer y dirimir
estas controversias sera el juez laboral de lo contencioso administrativo, en desarrollo de la
accion de nulidad y restablecimiento del derecho”. Adicionalmente, se decidio no invalidar la
Sentencia de 7 de septiembre de 2009.

Los motivos de mi voto disidente son: (1) se excedid el &mbito de competencia de la Sala, que
habia sido determinado en el Auto en el cual avoc6 conocimiento; (2) se unificd con una
metodologia inapropiada, pues primero se crearon reglas generales y luego se decidio el caso; (3)
se dieron efectos retroactivos a la decisidn, sin explicar su fundamento y posiblemente en contra
de algunos derechos; (4) se restringi6 indebidamente, en contra de normas superiores, el &mbito



de aplicacién de la accion de grupo; (5) se hizo una distincion que no tiene fundamento
constitucional y es contraria al derecho de dafios, entre restablecimiento del derecho y la
indemnizacién de perjuicios; y (6) se desconocio la historia de los medios de control que no tiene
un fundamento sustantivo, sino procesal, para distinguir entre accion de reparacion directa 'y
nulidad y restablecimiento del derecho.

(1) Se excedio la competencia de la Sala, que se habia determinado en el Auto en el cual avocé
conocimiento. En Auto de 29 de octubre de 2019, en el cual la Sala Plena de lo Contencioso
Administrativo avoc conocimiento de este asunto, se sefialé que se haria "con el fin de sentar
jurisprudencia para establecer criterio de unificacion sobre la accion de grupo cuando se pretenda
indexacién y pago de intereses moratorios por el reconocimiento y pago tardio de reajustes
salariales”. A pesar de este restringido ambito, la Sentencia sefialé que era "necesario definir el
alcance que en este contexto se le debe dar a acreencia laboral™ y se hicieron afirmaciones tales
como, que "la naturaleza laboral de un determinado pago o emolumento no se puede definir
exclusivamente a través de su caracter salarial" y que "el sistema laboral tiene vocacién de
plenitud, lo que supone que, en principio, todos los aspectos y contingencias que pueden derivar
de él deben abordarse a través de los medios de control propios y en la I6gica a la que responde”.

Considero que la Sala no debié exceder el &ambito de competencia que se habia demarcado en el
Auto por medio del cual avoc6 conocimiento para, con un claro proposito expansivo y
generalizador, hacer afirmaciones sobre todas las acreencias laborales y la improcedencia
absoluta de la accion de grupo en esta materia. Por ello, pese a que se presenten afirmaciones
como las citadas que pueden hacer pensar en alcances mayores de la sentencia de la que disiento,
entiendo que solamente se unifico jurisprudencia en relacion con lo que explicitamente se
consigno en la parte resolutiva de la decision, esto es, la improcedencia de la accién de grupo en
materia de "indexacion e intereses de mora por el reconocimiento y pago tardio de reajustes
salariales de los empleados publicos".

(2) Se unifico con una metodologia inapropiada, pues primero se crearon reglas generales y

luego se decidié el caso. También me aparto de la metodologia empleada para resolver el caso
concreto y unificar jurisprudencia. A mi juicio, la funcion de unificacion supone que surjan sub-
reglas jurisprudenciales de la resolucion de un caso concreto, y no que se elaboren reglas
generales y se hagan afirmaciones abstractas para, luego de crear reglas y unificar, resolver el
caso concreto. Concibo a la jurisprudencia como un elemento que permite sistematizar y ordenar
el derecho existente y, eventualmente, como una fuente de reglas de derecho. Sin embargo, estas
reglas deben tener sustento en el raciocinio concreto que guia la labor de un juez que decide un
caso, y no de un legislador que prevé consecuencias generales para una situacion alejada de
particularidades facticas. Ilgualmente, el juez que busca identificar un precedente debe buscar la
razon de derecho que llevo a esa decision particular y no reglas alejadas de la labor intelectual
concreta de su antecesor.

(3) Se dieron efectos retroactivos a la decision sin explicar su fundamento y se pudieron afectar
derechos sustantivos y el derecho de acceso a la administracion de justicia. Comparto
plenamente que una sentencia de unificacion puede modular sus efectos en el tiempo. Esta
posibilidad, pienso, exige intentar conciliar los derechos e intereses en juego y supone una carga
argumentativa para el juez, quien ha de justificar el camino que toma. La mayoria de la Sala
decidid, expresamente, la aplicacion retroactiva de la regla unificada a todos los casos pendientes
de discusion. Pese a ello, no se presentaron las razones que llevaron a esta decision. Encuentro
esta situacion particularmente preocupante, ya que se cerro la puerta de la accion de grupo,




incluso para quienes habian presentado acciones de ese tipo antes de, siquiera imaginar, una
decision como aquella. Adicionalmente, es posible que algunos grupos hayan perdido la
posibilidad de reclamar sus derechos por la via del medio de control de nulidad y
restablecimiento del derecho como consecuencia de la caducidad. Sobre esto, vale la pena
recordar que la Sala Plena de lo Contencioso Administrativo en otras ocasiones ha sostenido que
una de las razones para darle efectos a futuro a sus decisiones se da cuando "el cambio opere en
un estadio procesal en el que resulte imposible reconducir las pretensiones o replantear la
defensa pues, en esas circunstancias, la aplicacion de la nueva regla jurisprudencial no s6lo
sorprenderia a las partes sino que, de facto y sin posibilidades de reformular los términos del
litigio, dejaria sin sustento la posicion juridica defendida por una de ellas"[91]. Lo anterior debio
Ilevar a una decision diferente sobre los efectos en el tiempo con miras a proteger el derecho de
acceso a la administracion de justicia y los derechos sustantivos involucrados.

(4) Se restringi6 indebidamente, en contra de normas superiores, el &mbito de aplicacion de la

accion de grupo. Otro asunto que no puedo apoyar se refiere a la restriccion del alcance de la
accion de grupo por via jurisprudencial, en contravia del campo de aplicacion que le otorgaron el
constituyente y el legislador. El constituyente previd una accion para dafios causados a un
numero plural de personas sin exclusiones relacionadas con algunos dafios, por ejemplo, por el
hecho de que se trate de un dafio causado por un acto administrativo o de un dafio que impacté
acreencias laborales. El legislador, obediente de ese mandato superior, desde la Ley 472 de 1998
definid a las acciones de grupo como aquellas interpuestas "por un nimero plural o un conjunto
de personas que retinen condiciones uniformes respecto de una misma causa que origind
perjuicios individuales para dichas personas". Una vez mas, se exige un numero plural de
personas y condiciones uniformes de la causa que originé el dafio y no se hace distincion sobre
ciertas causas excluidas. Por lo sefialado, el juez, intérprete de normas constitucionales y legales,
no puede distinguir donde la norma no lo hace para excluir, por decision propia, ciertas causas de
dafo --actos administrativos-, o cierto tipo de dafio -aquellos que impactan derechos laborales-.

A la luz de lo sefialado, se puede concluir que la construccion argumentativa que se hizo, a
efectos de separar, como si se tratara de conceptos irreconciliables, el restablecimiento de
derechos laborales y la indemnizacion de perjuicios, tiene como consecuencia contradecir el
ambito de aplicacion que el constituyente y el legislador le otorgaron a la accion de grupo.
Adicionalmente, si existiera tal diferencia, que no comparto, esta tendria cabida para distinguir
entre los medios de control de nulidad y restablecimiento y reparacion directa, pero no para hacer
extensiva dicha légica a la accion de grupo, que no guarda identidad con este o aquel.

(5) Se hizo una distincién que no tiene fundamento constitucional y es contraria al derecho de
dafios entre restablecimiento del derecho y la indemnizacién de perjuicios. La distincion referida
no solo tiene efectos procesales al impedir la procedencia de la accion de grupo alli donde el
legislador y el constituyente ordenaron su procedencia, sino que, ademas, es contradictoria con
algunos postulados basicos del derecho de dafios y de su reparacion.

El dafio es definido, justamente, como la afectacion o lesion de derechos o intereses. La
reparacion, por su parte, supone eliminar o aminorar los efectos negativos sufridos por la
victima. Por tanto, la existencia y reconocimiento de un derecho o interés y su lesion son siempre
presupuestos de la reparacion de dafios.

Es por lo sefialado que se afirma que el dafio es la medida de la reparacion, pues esta Ultima tiene
como objetivo primordial eliminar los efectos del dafio o poner a la victima en un estado lo mas
similar posible a un escenario en el cual el dafio no hubiera ocurrido. En ocasiones, esto se logra



por medio del restablecimiento del derecho y, en otros casos, con la indemnizacion de perjuicios;
es decir, uno y otra son mecanismos de reparacion de dafos.

Con base en las anteriores consideraciones, se llama ahora la atencion sobre el hecho de que no
es posible encontrar en el articulo 90, ni en el resto de la Carta Politica, una distincion entre
restablecimiento de derechos e indemnizacion de perjuicios, luego, esta distincion no tiene
fundamento constitucional. Esto permite reforzar la idea de que los dos son mecanismos de
reparacion de dafios; consecuencias reconocidas por el ordenamiento juridico y derivadas del
menoscabo de derechos o intereses. Por ello, en mi comprension, juridicamente no existe tal
dicotomia entre el restablecimiento de derechos o su reconocimiento, de un lado, y la
indemnizacién de perjuicios, del otro.

Asi las cosas, las indemnizaciones de perjuicios por afrentas, por ejemplo, al derecho a la vida o
a la salud intentan reparar el menoscabo sufrido en esos derechos. Mientras que el
restablecimiento del derecho, en materias como la laboral, persigue reparar la afrenta sobre
derechos de ese tipo. Con esa vision, en mi parecer, no distan sus naturalezas juridicas, ya que lo
que se hace es, en esencia, reafirmar, a través del restablecimiento, un derecho que ha sido
vulnerado, como se reafirman aquellos otros a través de la indemnizacién de perjuicios otorgada
para reparar el menoscabo. En otras palabras, el medio de reparacion, indemnizacién de
perjuicios o restablecimiento del derecho, no desdice de la naturaleza de dafio y su
conceptualizacion como la afectacién de un interés o un derecho.

(6) se desconocio la historia de los medios de control que no tiene un fundamento sustantivo,
sino procesal, para distinguir entre uno y otro medio de control. Para terminar, quiero poner de
presente que la nulidad y restablecimiento y la reparacion directa son medios de control que
responden a la légica general de dafios y de responsabilidad del Estado. En consecuencia, resulta
artificioso darles alcances o naturalezas juridicas distintas. Un estudio de la historia de estos
medios de control, antes acciones, revela que su nominacion y distincion surgio simplemente por
acontecimientos historicos relacionados con el objeto de nuestra jurisdiccion. La Ley 130 de
1913 otorg0 a la jurisdiccion de lo contencioso administrativo competencia para conocer de los
asuntos relacionados con actos administrativos, para lo cual cre6 una accion publica -
posteriormente Ilamada accion de nulidad simple - y una accion privada - que tomaria el nombre
de accion de nulidad y restablecimiento del derecho-. La primera de estas acciones permitia el
control de legalidad de los actos, mientras que la segunda permitia el control de legalidad y el
reconocimiento e indemnizacion de los dafios que generaban actos ilegales. Mas tarde, la Ley
167 de 1941 ampli6 el objeto de la jurisdiccidn para todos los asuntos que involucraran a la
administracion publica, salvo lo relacionado con sus contratos. Esta accion, originalmente
innominada y mas tarde llamada reparacion directa, permitia reparar los dafios causados por la
administracion, por medios que no fueran actos, pues para ello ya existia la accion privada, ni
contratos, pues esto permaneci hasta la década de los 60s por fuera de la drbita competencial de
esta jurisdiccion. La historia confirma asi la conceptualizacion de que tanto el restablecimiento
del derecho como la indemnizacién de perjuicios son medios de control de responsabilidad
extracontractual, y son acciones de reparacion de dafios con naturalezas similares. Por tanto, las
disquisiciones sobre el punto se tornan contradictorias con nuestra particular historia como
jurisdiccion.

Firmado electronicamente

ALBERTO MONTANA PLATA



Magistrado

SALVAMENTO DE VOTO / ACCION DE GRUPO — En algunos casos es el medio mas
garantista en la proteccion de los derechos laborales

Para proteger los derechos laborales no era necesario exigir que todas las pretensiones laborales
se ventilaran a través de la nulidad y restablecimiento del derecho, dado que hay pretensiones
que por su escaza rentabilidad resultan muy onerosas para el trabajador individualmente
considerado. En contraste, la suma de las indemnizaciones que pueden obtener los empleados
que compartan una causa, les permite proceder judicialmente para reclamar sus derechos, pues el
costo del proceso judicial es asumido por unos pocos, quienes benefician a la colectividad de la
que hacen parte. Litigio que podria convertirse en una plataforma para transformar las
condiciones laborales a favor de los empleados. Por tanto, el juez de la nulidad y
restablecimiento no es el mas garantista en todos los casos, pues para acudir a €l hay que agotar
ciertos tramites que pueden desincentivar al empleado. En esos asuntos, el juez de la accion de
grupo si puede garantizar el acceso efectivo a una garantia judicial, porque facilita los medios de
defensa a los empleados que de otra forma deberian erogar mas de lo que significaria una
eventual condena a su favor.
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Actor: OSCAR MARIO ARISMENDY DIAZ Y OTROS

Demandado: DEPARTAMENTO DE ANTIOQUIA

SALVAMENTO DE VOTO

De manera respetuosa paso a exponer las razones que me llevaron a salvar mi voto frente a la
sentencia del 13 de julio de 2021 proferida en el proceso de la referencia, asi:

Si bien el fallo aseguré que solo unificaba en relacion con que «La accion de grupo es
improcedente para tramitar pretensiones en las que se solicite indexacion e intereses de mora por
el reconocimiento y pago tardio de reajustes salariales de los empleados publicos», lo cierto es
que las razones que subyacen a la postura adoptada se extienden a todas las acciones de grupo
relacionadas con reclamaciones judiciales derivadas de una relacion laboral (legal y
reglamentaria) con la administracion.

La sentencia impedira que en lo sucesivo los empleados publicos acudan a esta para formular sus
pretensiones —por lo que en este punto coincido con el salvamento de voto presentado por el
consejero Martin Bermudez Mufioz[92]-. La razon principal del fallo fue que todo perjuicio
derivado del vinculo entre empleador y empleado tiene en Gltimas una connotacion retributiva y
no indemnizatoria[93]. Esa caracterizacion elimina de tajo la posibilidad de intentar la accion de
grupo que es eminentemente indemnizatoria. Por manera que bajo su amparo no podrian pedirse
ninguna acreencia considerada como retributiva por ser ajena al objeto de la accion en comento.



El fallo hace que lo retributivo rifia con lo indemnizatorio y que mutuamente se excluyan.

Sin embargo, hay aspectos que no pueden encuadrarse en esa categoria, dado que, lejos de
constituir una remuneracion directa o indirecta de la actividad, provienen de una actuacion del
empleador que lo obliga a indemnizar al empleado[94], esto es, la entidad debe intentar dejar al
trabajador en la situacion que tenia antes de que lo afectara con su actuacion. Por ejemplo, la
afliccion derivada de un retiro ilegal o lo dejado de percibir por la misma causa[95], la afectacion
al buen nombre por una indebida sancion o el deterioro de la salud o de la integridad fisica por la
desatencién de los deberes u obligaciones de proteccion y seguridad por parte del empleador.

En estos escenarios, lo recibido por el empleado no puede considerarse como retributivo en los
términos anotados por la sentencia de la cual me aparto. Por tanto, al interior de la relacion
laboral se pueden presentar dafios que deben ser indemnizados y que no tienen caracter
retributivo. Bajo la misma razon, la indexacion e intereses de mora derivadas del pago tardio de
los reajustes salariales no encuentran su razon de ser en el anotado caracter retributivo. Tal
reclamacion parte de la desatencion de los deberes exigibles al empleador en el pago oportuno
del salario y ello lo obliga a indemnizar todos los perjuicios derivados de su indebida actuacion.

Y aungue esos montos estén relacionados con el salario de los empleados publicos, estos los
persiguen como indemnizacién. Lo que les permite reclamar no solo la suma dejada de percibir,
sino tambien los intereses y la correccion monetaria[96]. Es que todas las sumas reclamadas en
un proceso judicial de indole laboral pueden calificarse como indemnizatorias, pues de una u otra
forma buscan reparar los efectos nocivos que tuvo la actuacion del empleador en los intereses del
empleado. Aspecto que no rifie con que eventualmente estén relacionadas con la retribucion por
el servicio prestado, en otras palabras, la relacion que tengan las sumas reclamadas con el salario
no les impide que sean consideradas como indemnizacion.

En consecuencia, y de cara al caso resuelto por el fallo, considero necesario recordar que lo
pretendido era el reconocimiento y pago de los perjuicios derivados de la indebida aplicacion del
reajuste salarial, por lo que resultaba claro que la accion de grupo les permitia a los demandantes
perseguir la indemnizacién de esos perjuicios. La sentencia debio entender que las pretensiones
se ajustaban a las caracteristicas y finalidades propias de la accién promovida por el grupo.

De esta forma, la postura adoptada en la sentencia limité la procedencia de la accion de grupo
para los empleados publicos. Limitacion que no encuentra sustento en el ordenamiento juridico.
La Constitucion y la ley no restringieron la procedencia de la accion de grupo para excluir de su
ambito la posibilidad de reclamar perjuicios derivados de una relacion laboral. De tal suerte que
tal limitacion no podia introducirse jurisprudencialmente, la reglamentacion del acceso a la
administracion de justicia, en relacién con la accidn de grupo, le correspondia exclusivamente al
legislador, segun los articulos 88 y 150 de la Constitucion Politica.

En efecto, la accion de grupo se previo para resarcir los dafios ocasionados a un numero plural de
personas que retnan condiciones uniformes respecto de una misma causa[97]. La causa podria
ser un hecho o una omision. Y como la Ley 472 de 1998 no establecio distinciones o
restricciones respecto a la causa petendi, como si lo preveia, por ejemplo, el Cédigo Contencioso
Administrativo para la reparacion directa o la nulidad y restablecimiento del derecho, no
resultaba juridicamente admisible excluir la omision en el pago de reajustes salariales de
empleados publicos de la 6rbita de las acciones de grupo.

En otras palabras, las pretensiones indemnizatorias relacionadas con el indebido reajuste salarial



tienen un caracter indemnizatorio. Entendimiento que permite considerar que la reparacion de
dafios ocasionados por el empleador no siempre se da de forma exclusiva por la retribucion que
recibe el empleado y con ello se abre paso la accion de grupo como mecanismo judicial para
reclamar por estos perjuicios.

Asimismo, la Ley 472 de 1998 no previo restricciones en relacion con los derechos que pueden
ventilarse para perseguir la indemnizacion a través de la accion de grupo. En consecuencia, al
interprete no le estaria dado desarrollar distinciones sobre las clases de derechos que podrian
alegarse para obtener la indemnizacion. Por tanto, cuando se pretenda una indemnizacion de
perjuicios y se cumplan los requisitos previstos para ello, la accion de grupo resulta procedente,
sin que sea relevante, para el efecto, la clase de derecho cuya vulneracion origina el perjuicio.

En consecuencia, considero que el dafo reclamado podia provenir de la lesion de cualquier
categoria de derecho, bien sea colectivo o subjetivo de origen constitucional o legal. Por lo que
me considero que la sentencia no podia desarrollar distinciones en pro de limitar la procedencia
de la accion de grupo, para que impedir que los empleados publicos obtengan indemnizaciones
por la transgresion de sus derechos laborales.

Adicionalmente, el fallo advirtio que las pretensiones laborales debian ser conocidas
privativamente por el juez especializado en las demandas de nulidad y restablecimiento del
derecho intentadas contra actos administrativos del empleador. Afirmacidn que sustento en que
el empleado se podia beneficiar del conocimiento juridico técnico que adquiere el juez por
solucionar continuamente asuntos relacionados con derechos laborales. Ademas, porque el juez
de la anulacién cuenta con un amplio margen de competencia para garantizar la salvaguarda de
los intereses del trabajador.

De entrada comparto que la especializacion en el trabajo es deseable y conlleva las virtudes
anotadas por el fallo. Asimismo, es cierto que el juez de la anulacion cuenta con la solvencia
necesaria para velar por los intereses de los empleados. Sin embargo, la especialidad del juez y
sus bastas facultadas para defender los derechos laborales no son suficientes para desechar la
procedencia de la accion de grupo.

Para proteger los derechos laborales no era necesario exigir que todas las pretensiones laborales
se ventilaran a través de la nulidad y restablecimiento del derecho, dado que hay pretensiones
que por su escaza rentabilidad resultan muy onerosas para el trabajador individualmente
considerado. En contraste, la suma de las indemnizaciones que pueden obtener los empleados
que compartan una causa, les permite proceder judicialmente para reclamar sus derechos, pues el
costo del proceso judicial es asumido por unos pocos, quienes benefician a la colectividad de la
que hacen parte. Litigio que podria convertirse en una plataforma para transformar las
condiciones laborales a favor de los empleados[99].

Por tanto, el juez de la nulidad y restablecimiento no es el mas garantista en todos los casos, pues
para acudir a él hay que agotar ciertos tramites que pueden desincentivar al empleado. En esos
asuntos, el juez de la accidn de grupo si puede garantizar el acceso efectivo a una garantia
judicial, porque facilita los medios de defensa a los empleados que de otra forma deberian erogar
mas de lo que significaria una eventual condena a su favor.

La probabilidad de que los perjuicios derivados de un indebido reajuste salarial sean
judicializados por los afectados disminuye si se los obliga a promover pretensiones de nulidad y
restablecimiento y aumenta si se les permite ventilarlas a través de la accion de grupo. En



consecuencia, para estos asuntos el juez mas garantista es el de grupo.

Asimismo, esta concepcion sobre el litigio se sustenta en que las acciones subjetivas en lo
contencioso administrativo llevan intrinseca una finalidad preventiva o disuasoria. Las condenas
que reparan a los afectados permiten a la administracion identificar las falencias que motivaron
el pronunciamiento judicial y corregir su actuacion en lo sucesivo a efectos de no reincidir en las
conductas dafiinas.

Las pocas condenas que podrian suscitarse en el marco de la nulidad y restablecimiento del
derecho —por lo costosa que resulta para este tipo de pretensiones— no darian lugar a que la
administracion corrija su actuacion. Y, por tanto, los derechos laborales de los empleados
estarian en vilo por la poca reprimenda judicial que recibe el empleador por su actuar. Por el
contrario, en la accion de grupo la condena o la probabilidad de que esta ocurra si cumple con
esa finalidad disuasoria. La cuantia de la condena obliga al empleador a evitar las conductas que
propiciaron el proceso judicial.

Fecha ut supra,
Firmado electrénicamente
Alexander Jojoa Bolafios
Magistrado (E)

ACLARACION DE VOTO / ACCION DE GRUPO / NULIDAD Y RESTABLECIMIENTO
DEL DERECHO

En definitiva, como son evidentes las diferencias entre la accion de nulidad y restablecimiento
del derecho y la accion de grupo, considero que, a pesar de la autorizacion del articulo 145
CPACA, siempre que exista un acto administrativo desfavorable lo procedente es ejercer la
respectiva accion de impugnacion para que el juez examine la legalidad de la decision y, si fuera
el caso, restablezca el derecho conculcado y/o ordene la indemnizacién de perjuicios. En asuntos
como el estudiado, la conclusion es mucho mas simple: el reconocimiento del derecho al
incremento salarial es una cuestion que previamente debi6 reclamarse a la administracion. El
control judicial, via nulidad y restablecimiento del derecho de contenido laboral, solo se activa
cuando la administracién, mediante acto expreso o ficto, deniega el reconocimiento de tal
derecho. Advertida la nulidad del acto, el juez puede declarar la nulidad y reconocer el
incremento salarial, incluso podra ordenar que se indemnicen los perjuicios causados.

CONSEJO DE ESTADO

SALA PLENA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO

ACLARACION DE VOTO DEL CONSEJERO JULIO ROBERTO PIZA RODRIGUEZ
Bogota D.C., trece (13) de julio de dos mil veintiuno (2021)

Radicacion numero: 05001-33-31-009-2006-00210-01(AG)REV-SU

Actor: OSCAR MARIO ARISMENDY DIAZ Y OTROS

Demandado: DEPARTAMENTO DE ANTIOQUIA



Aunque comparto el sentido de la sentencia de unificacion proferida en el asunto de la referencia,
decidi aclarar el voto para precisar, en concreto, lo siguiente:

La administracion produce, basicamente, 2 tipos de actos juridicos, en orden a cumplir la
Constitucion y la ley: el acto administrativo de contenido particular y concreto, y el acto de
contenido general, impersonal y abstracto, que es propiamente un reglamento, un acto regla.

Empero, la actividad de la administracion no se agota con la expedicion de actos administrativos
(actividad formal o juridica). Tambien esta la actividad material o técnica, que, por un lado, se
ejerce a través de operaciones para ejecutar el acto administrativo y, por otro, se ejerce para
satisfacer necesidades comunes: la prestacion de servicios publicos.

Las nociones de actividad formal o juridica y actividad material o técnica conforman el concepto
de funcién publica administrativa[100].

Desde luego, la funcion publica administrativa esta sujeta a los principios de legalidad y
responsabilidad (articulos 6 y 90 de la Constitucion Politica - CP), lo que implica que los
funcionarios son responsables por omisién o extralimitacion en el ejercicio de sus funciones, al
paso que el Estado respondera patrimonialmente por el dafio antijuridico causado por las
autoridades y sus funcionarios.

Cuando la administracion desconoce tales principios, se activan mecanismos para que el afectado
ejerza controles ante la propia administracion o ante la jurisdiccion de lo contencioso
administrativo para que se protejan los derechos vulnerados.

El primero es un control juridico previo (control por recurso), en el que la administracion revisa
el acto administrativo particular, ora para aclararlo, ora para modificarlo, ora para revocarlo, sin
necesidad de que intervenga el juez administrativo[101].

El segundo control juridico es por medio de las acciones judiciales. Se ejerce para que el juez,
previa interposicion de una demanda, examine el cumplimiento del principio de legalidad de los
actos de la administracion y verifique la conformidad con el sistema normativo. Por igual, el
control procede para verificar el acatamiento del principio de responsabilidad para que, si es del
caso, el juez administrativo ordene la indemnizacion de los perjuicios causados por los hechos u
operaciones administrativas.

Ahora bien, en derecho contencioso administrativo, los medios de control para juzgar tanto la
actividad formal o juridica como la actividad material o técnica de la administracion pueden
clasificarse, segun el objeto, en: (i) acciones de impugnacion y (ii) acciones de reclamacion.

En las acciones de impugnacion existe un acto juridico por controlar judicialmente. En las
acciones de reclamacion se juzgan los hechos y omisiones que pudieran generar la
responsabilidad patrimonial del Estado, por el dafio antijuridico causado. Las acciones de
nulidad por inconstitucionalidad, nulidad simple, nulidad y restablecimiento del derecho, nulidad
electoral y el control inmediato de legalidad son acciones de impugnacion, cuyo objeto general
es la revision del acto juridico de la administracion: el reglamento, el acto administrativo
particular (expreso o presunto) y, en algunos casos, el contrato[102].

En cambio, en las acciones de reclamacion (tal es el caso de la accion de reparacion directay la
accion de grupo) no existe acto juridico por controlar judicialmente, sino que son instrumentos
para reclamar directamente, esto es, sin acudir previamente a la administracion, la indemnizacién



de los perjuicios causados por el hecho, omision u operacion administrativa.

En principio, el acto administrativo que afecta un derecho subjetivo[103] se cuestiona
judicialmente a través de la accion de nulidad y restablecimiento, que es la expedita no solo para
que se examine la legalidad del acto particular (expreso o presunto), sino para lograr el
restablecimiento del derecho subjetivo vulnerado o la reparacion del dafio causado[104], segun
sea el caso.

En este punto, conviene precisar que los actos administrativos de contenido particular son los
que finalmente causan los perjuicios y afectan derechos subjetivos. Los reglamentos per se no
causan perjuicios ni afectan derechos individuales, ya que son normas con efectos generales,
impersonales y abstractos. Necesariamente tendria que surgir un acto condicién[105] que
materialice la situacion juridica general, en el sentido de negar o reconocer el derecho otorgado
primero en la ley y luego desarrollado con mayor detalle por el reglamento.

Si la administracién negara el reconocimiento del derecho (mediante acto expreso o presunto) el
afectado podra acudir ante la jurisdiccion para que se anule el acto y se restablezca el derecho
conculcado o se indemnice el perjuicio causado. Empero, no es que la omision de reconocer el
derecho habilite al interesado a acudir directamente ante el juez, mediante la accion de
reparacion directa o la accién de grupo, segun sea el caso. Es pertinente que quien crea tener el
derecho reclame, primero, el reconocimiento ante la administracion (que hace parte del
denominado privilegio de la decisién previa) y luego, si fuere el caso, acuda ante la jurisdiccion
para cuestionar el acto que lo deniega.

Ahora bien, el articulo 145 CPACA zanjo la discusion que se presentd en vigencia del Decreto
01 de 1984 frente a la procedencia de la accion de grupo para reclamar la indemnizacion de
perjuicios causados por un acto administrativo a un numero plural de personas. Dicho articulo
preciso que la accién de grupo si es procedente, pero a condicion de que el juez no podré anular
el acto que es la fuente del dafio y siempre que algun integrante del grupo hubiere agotado el
recurso administrativo obligatorio. Esas exigencias no solo son ambiguas, sino que restringen las
competencias del juez de la accidn de grupo.

Ademas, fijese que el articulo 145 admite la procedencia de la accién de grupo frente al dafio
causado por el acto administrativo, mas no es una autorizacion para eludir la obligacién de
reclamar previamente a la administracion el reconocimiento del derecho. A mi modo de ver, aun
en vigencia del articulo 145, persiste la obligacion del afectado de acudir ante la administracion
para obtener un pronunciamiento frente al reconocimiento del derecho.

Aungue suene extrafio, en vigencia del CPACA, el afectado podra elegir entre la accion de
nulidad y restablecimiento del derecho para cuestionar la legalidad del acto administrativo o
conformar un grupo para que se ordene la indemnizacion de los perjuicios, no para que se
examine la legalidad de la decision de la administracion.

Digo que es extrafo, pues, como he venido explicando, el medio de control de nulidad y
restablecimiento también puede ejercerse para reclamar la indemnizacion de perjuicios y, de
hecho, es el escenario judicial mas propicio para decidir si el demandante cumple los requisitos
para que se reconozca el derecho previamente negado por la administracion.

En definitiva, como son evidentes las diferencias entre la accion de nulidad y restablecimiento
del derecho y la accion de grupo, considero que, a pesar de la autorizacion del articulo 145
CPACA, siempre gue exista un acto administrativo desfavorable lo procedente es ejercer la



respectiva accion de impugnacion para que el juez examine la legalidad de la decision y, si fuera
el caso, restablezca el derecho conculcado y/o ordene la indemnizacion de perjuicios.

En asuntos como el estudiado, la conclusion es mucho mas simple: el reconocimiento del
derecho al incremento salarial es una cuestion que previamente debid reclamarse a la
administracion. El control judicial, via nulidad y restablecimiento del derecho de contenido
laboral, solo se activa cuando la administracion, mediante acto expreso o ficto, deniega el
reconocimiento de tal derecho. Advertida la nulidad del acto, el juez puede declarar la nulidad y
reconocer el incremento salarial, incluso podra ordenar que se indemnicen los perjuicios
causados.

En esos términos, dejo expuestas las razones de la aclaracion de voto.
Atentamente,

(Firmado electronicamente)

Julio Roberto Piza Rodriguez

Fecha ut supra.

SALVAMENTO DE VOTO / SENTENCIA DE UNIFICACION - Alcance de las subreglas
jurisprudenciales / ACREENCIA LABORAL / ACCION DE GRUPO - Finalidad

Si bien la regla unificada se ocupa exclusivamente de sefialar la improcedencia de la accion de
grupo para reclamar la indexacion y los intereses moratorios por el incumplimiento de las
acreencias laborales, lo cierto es que las subreglas jurisprudenciales que condujeron la decisién
del pleno en ese sentido, desbordan el &mbito de la unificacién, porque abarcan la improcedencia
de la accion de grupo para tramitar cualquier pretension indemnizatoria de perjuicios, materiales
y/o inmateriales, cuando se trata de acreencias laborales. [...] Si bien la regla unificada se ocupa
exclusivamente de sefialar la improcedencia de la accion de grupo para reclamar la indexacion y
los intereses moratorios por el incumplimiento de las acreencias laborales, lo cierto es que las
subreglas jurisprudenciales que condujeron la decision del pleno en ese sentido, desbordan el
ambito de la unificacion, porque abarcan la improcedencia de la accion de grupo para tramitar
cualquier pretensién indemnizatoria de perjuicios, materiales y/o inmateriales, cuando se trata de
acreencias laborales. De suyo, la base que permitio a la Sala Plena privilegiar la plenitud de la
jurisdiccion laboral para conocer, mediante la accion de nulidad y restablecimiento del derecho,
las pretensiones indemnizatorias referidas a la indexacion y a los intereses moratorios por el
incumplimiento o pago tardio de los salarios, es la redefinicion del concepto de "acreencia
laboral™ en el sentido de cobijar cualquier contingencia que tenga como causa la relacion laboral.
Me aparto de este razonamiento general, amplio y abstracto, porque no esta acorde con la
naturaleza y finalidad que tienen cada accion conforme con la ley, confunde el origen de la
acreencia con la fuente del dafio, y, por esta via, impone restricciones a la finalidad y efecto util
de la accion de grupo, no previstas en el ordenamiento constitucional y legal, ni desarrolladas por
la jurisprudencia constitucional y de lo contencioso administrativo que se ha ocupado de esta
materia.

CONSEJO DE ESTADO

SALA PLENA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO



SALVAMENTO DE VOTO DE LA CONSEJERA ROCIO ARAUJO ONATE
Bogota D.C., trece (13) de julio de dos mil veintiuno (2021)

Radicacion numero: 05001-33-31-009-2006-00210-01(AG)REV-SU

Actor: OSCAR MARIO ARISMENDY DIAZ Y OTROS

Demandado: DEPARTAMENTO DE ANTIOQUIA

De conformidad con lo establecido en el articulo 129 de la Ley 1437 de 2011[106] y con el
acostumbrado respeto por las decisiones adoptadas por la Sala Plena de lo Contencioso
Administrativo, a continuacion se exponen las razones por las que se suscribe el vocativo de la
referencia con salvamento de voto.

1.1 Sintesis del caso

Se trata de una accion de grupo en la que 41 empleados de la Gobernacion de Antioquia
reclamaron la indemnizacion de perjuicios morales y materiales -lucro cesante y dafio emergente-
por el pago tardio de los reajustes salariales de los afios 2003, 2004, 2005 y 2006, decretados por
el Gobierno nacional.

El Juez Noveno Administrativo del Circuito de Medellin, en sentencia de primera instancia del
16 de junio de 2008, declaré probada la excepcidn de inepta demanda por indebida escogencia de
la accion y negd las pretensiones, porque la indemnizacion pretendida se funda en derechos
laborales que no fueron reconocidos en los actos administrativos, ya que la indexacion salarial no
fue objeto de pretension. Por esta razon, concluyé que la via judicial adecuada era la accion de
nulidad y restablecimiento del derecho y no la accion de grupo.

La Sala Octava del Tribunal Administrativo de Antioquia, mediante sentencia del 7 de
septiembre de 2009, revoco la decision referida a la inepta demanda y confirmé la denegacion de
las pretensiones. Considerd que la accion de grupo es improcedente cuando se trata de acreencias
laborales, porque su naturaleza es retributiva y no indemnizatoria, y ello exige que deban ser
reconocidas y declaradas previamente. Explico que no es la existencia de otro medio judicial la
que impone esa improcedencia sino la naturaleza indemnizatoria de la accién de grupo.

Por auto del 21 de octubre de 2010 la Seccion Segunda del Consejo de Estado selecciond el
asunto para su revision eventual. Estimo que a pesar de tratarse de pretensiones originadas en
acreencias laborales de carécter retributivo, las pretensiones son indemnizatorias porque estan
dirigidas al reconocimiento de los perjuicios causados por el pago tardio y sin indexar de los
reajustes salariales -afios 2003 a 2006- y no se refiere a la anulacion de los actos administrativos
en concreto.

Mediante auto del 29 de octubre de 2019, la Sala Plena de lo Contencioso Administrativo avocé
el conocimiento del presente asunto por razones de importancia juridica y trascendencia social,
con el fin de dictar “criterio de unificacion sobre la accidn de grupo cuando se pretenda
indexacién y pago de intereses moratorios por el reconocimiento y pago tardio de reajustes
salariales (...)".

2.2 La decisién de la Sala Plena de lo Contencioso Administrativo

Por mayoria el pleno unificd la jurisprudencia en el siguiente sentido: "La accién de grupo es



improcedente para tramitar pretensiones en las que se solicite indexacion e intereses de mora por
el reconocimiento y pago tardio de reajustes salariales de los empleados publicos. El juez natural
para conocer y dirimir estas controversias sera el juez laboral de lo contencioso administrativo,
en desarrollo de la accion de nulidad y restablecimiento del derecho.”. En lo que respecta al caso
concreto, decidio no invalidar la sentencia de segunda instancia.

La premisa en la que se fundo la regla jurisprudencial es que la jurisdiccién laboral de lo
contencioso administrativo es la Unica que puede garantizar en forma plena e integral los
derechos de los trabajadores a través de la accion de nulidad y restablecimiento del derecho, y la
razon principal que la sustentd provino de la vocacion de plenitud que le reconocio la Sala Plena
al sistema laboral.

A partir de esa premisa y de la razon que le dio fundamento, la Sala concluyd que todas las
contingencias que tengan como causa el vinculo juridico entre el Estado empleador y el servidor
publico trabajador, al igual que los efectos y contingencias asociados a aquellas, deben
solucionarse en aplicacion de los principios y las reglas propias de ese sistema, por el juez
laboral de lo contencioso administrativo, mediante la accion de nulidad y restablecimiento del
derecho.

Las consideraciones que sustentaron dicho razonamiento son cuatro: i) la naturaleza
eminentemente indemnizatoria de la accion de grupo ii) la redefinicién que hace la sentencia del
concepto de acreencia laboral[107] iii) la imposibilidad de separar el analisis de un perjuicio
producido, en un escenario laboral, de la prestacion principal que le da origen[108] iv) la
estructura plena que tiene el juicio laboral, concretamente el de la nulidad y restablecimiento del
derecho, que permite la salvaguarda efectiva de los derechos en discusion.

En cuanto a los efectos del fallo, la Sala Plena los sefial6 retroactivos y advirtio que las
consideraciones expuestas en relacién con los temas objeto de unificacion, constituyen
precedente en los términos del articulo 10 de la Ley 1437 de 2011, para todos los casos en
discusidn tanto en via administrativa como judicial.

Respecto de la decision de no invalidar la sentencia revisada, la Sala mayoritaria considero
que el Tribunal Administrativo de Antioquia no desatendié ningun criterio unificado del Consejo
de Estado, porque para el momento en que dicto la sentencia[110] no habia decisiones de esta
Corporacion que, en los términos del articulo 270 del Cédigo de Procedimiento Administrativo y
de lo Contencioso Administrativo, puedan considerarse una genuina unificacion jurisprudencial.
Consecuentemente y en virtud del principio de autonomia e independencia judicial, estimé que
se debe respetar el criterio que adopto el ad quem al decidir este asunto.

2.3 Razones del salvamento de voto

2.3.1 Lareglay las subreglas unificadas desbordan el objeto que dio lugar a que la Sala Plena
avocara el conocimiento de este asunto

El auto del 29 de octubre de 2019, dictado por esta Sala Plena, sefiald que se avocaba el
conocimiento con el fin de "sentar jurisprudencia para establecer criterio de unificacion sobre la
accion de grupo cuando se pretenda indexacion y pago de intereses moratorios por el
reconocimiento y pago tardio de reajustes salariales.”

Si bien la regla unificada se ocupa exclusivamente de sefialar la improcedencia de la accion de



grupo para reclamar la indexacion y los intereses moratorios por el incumplimiento de las
acreencias laborales, lo cierto es que las subreglas jurisprudenciales que condujeron la decision
del pleno en ese sentido, desbordan el &mbito de la unificacion, porque abarcan la improcedencia
de la accion de grupo para tramitar cualquier pretension indemnizatoria de perjuicios, materiales
y/o inmateriales, cuando se trata de acreencias laborales.

De suyo, la base que permitio a la Sala Plena privilegiar la plenitud de la jurisdiccién laboral
para conocer, mediante la accion de nulidad y restablecimiento del derecho, las pretensiones
indemnizatorias referidas a la indexacion y a los intereses moratorios por el incumplimiento o
pago tardio de los salarios, es la redefinicion del concepto de "acreencia laboral" en el sentido de
cobijar cualquier contingencia que tenga como causa la relacién laboral.

Me aparto de este razonamiento general, amplio y abstracto, porque no esta acorde con la
naturaleza y finalidad que tienen cada accion conforme con la ley, confunde el origen de la
acreencia con la fuente del dafio, y, por esta via, impone restricciones a la finalidad y efecto dtil
de la accion de grupo, no previstas en el ordenamiento constitucional y legal, ni desarrolladas por
la jurisprudencia constitucional y de lo contencioso administrativo que se ha ocupado de esta
materia.

Sobre esta base, estimo que la formulacion de una subregla acerca de la improcedencia de la
accion de grupo para reclamar la indemnizacion del dafio producido por el incumplimiento de
una acreencia laboral, desconoce que el concepto de dafio no esta atado, indefectiblemente y en
todos los casos, a la declaratoria previa del derecho; y ello es asi porque, debe recordarse que, si
la causa del dafo es el incumplimiento de una norma constitucional o legal, o, de las
disposiciones contenidas en un acto administrativo o en un contrato, no es necesario acudir a la
accion de nulidad y restablecimiento para reclamar su indemnizacion.

En adicion, también se desborda el &mbito de la unificacion, porque las reglas y subreglas son de
tal amplitud que incluyen aquellas acciones de grupo que se tramitan en vigencia del Codigo de
Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo.

2.3.2 La sentencia se aparta de la razdn por la cual fue seleccionado el asunto para su revision
eventual

Conforme con el auto del 21 de octubre de 2010, este caso se selecciond porque: "la
improcedencia de la accion de grupo habia sido entendida por la jurisprudencia sobre la base de
que las pretensiones que versen sobre acreencias laborales no persiguen una indemnizacion
sino el pago de acreencias que constituyen retribucion de los servicios prestados por el
trabajador, mientras que en el presente asunto las pretensiones incoadas tienen un
caracter indemnizatorio, porque los demandantes buscan el reconocimiento de los
perjuicios materiales causados por el hecho de haber recibido tardiamente los reajustes
salariales de los afios 2003 a 2006, sin la indexacidn correspondiente, razén por cual no
deprecaron la nulidad de un acto administrativo en concreto.”

Conforme con lo anterior, la revisién eventual debi6 ocuparse de estudiar el caso concreto para
definir si el pago de la indexacion y los intereses moratorios originado en el pago tardio de
derechos laborales reconocidos y contenido en unos actos administrativos[111], cuya legalidad
no se controvierte, constituyen factores salariales o de retribucién del servicio, o sin son
conceptos autbnomos, propios de la reparacion patrimonial del dafio.

Contrario sensu, el problema juridico que plante6 la sentencia se hizo consistir en determinar si:



¢El Tribunal Administrativo de Antioquia, a través de su Sala Octava de Decision, se apartd
indebidamente de la jurisprudencia del Consejo de Estado sobre la procedencia de la accion de
grupo en asuntos laborales y, con ello, esa providencia debe ser infirmada o dejada sin efectos?,
mismo que fue resuelto en aplicacion de las subreglas generales elaboradas y no con fundamento
en las particularidades del caso concreto.

De la mano de este apartamiento, resulta contradictoria la sentencia porque reconoce que la Sala
Plena de lo Contencioso Administrativo, en vigencia del Codigo Contencioso Administrativo,
unificd su jurisprudencia[112] en el sentido de que la accién de grupo y la de reparacion directa,
proceden para reclamar la indemnizacion de los dafios producidos por incumplimiento de
acreencias laborales, siempre que para ese reconocimiento no se requiera la declaratoria de
nulidad del acto administrativo.

Con lo anterior, es claro que el objeto de la seleccion no era otro que revisar la sentencia del
Tribunal en orden a determinar si, en el caso concreto, la indexacion y los intereses moratorios
reclamados como indemnizacion por el pago tardio de los reajustes salariales ordenados en los
decretos del gobierno nacional y las ordenanzas departamentales, requerian o no la declaratoria
de nulidad de esos actos administrativos, y por esta via sefialar si la accion de grupo era o no
improcedente.

Asi las cosas, la regla y las subreglas jurisprudenciales entran en contradiccion con el objeto por
el cual se selecciond el caso para revision eventual, porque:

i) En ella se reconoce que la jurisprudencia de la Corporacién sobre la procedencia de la accion
de grupo en materia de acreencias laborales ha sido invariable en el siguiente sentido: "sobre la
base que ni el articulo 88 de la Constitucion ni la Ley 472 de 1998 excluyen alguna clase de
derechos de los que pueden ser amparados a través de esta accion y que su naturaleza es
solamente indemnizatoria ha considerado de manera invariable que resulta improcedente para
reclamar el pago de acreencias laborales pero si es viable para exigir la indemnizacion de los
perjuicios sufridos con ocasién de su incumplimiento[113]".

ii) No se resuelve el problema juridico planteado para la seleccion del asunto en sede de revision
eventual.

iii) A partir del origen del vinculo, en este caso de caracter laboral, bajo razonamientos e
interpretaciones genéricas y en abstracto, se encaja, en un Gnico grupo, conceptos que, como la
correccion monetaria y la mora, no son acreencias laborales en tanto su origen no es la prestacion
del servicio sino la omision de su pago o su pago tardio.

Sobre este particular punto, no me resulta admisible el planteamiento mayoritario porque cuando
se trata de la indemnizacion de un dafio lo relevante es la comprobacion de la existencia del
hecho generador, el dafio y el nexo causal entre ellos.

2.3.3 La sentencia no llend suficientemente la carga de transparencia

Si bien el fallo hizo un recuento de jurisprudencia dictada por esta Corporacion sobre la materia,
no indica ni individualiza cuales fueron los problemas juridicos resueltos en esas decisiones ni el
medio de control en el que se adoptaron — accion de grupo, de reparacién directa o de nulidad y
restablecimiento del derecho, misma razon por la que no hay certeza acerca de la existencia de
genuinas divergencias o contraposiciones de la jurisprudencia, que ameritaran la unificacion de
la misma en forma general y expansiva, mucho menos sin ocuparse de resolver el problema



juridico que planteaba el caso concreto.

En particular, respecto de la Gnica sentencia de la Sala Plena de lo Contencioso Administrativo
que se trae a colacion -SU del 27 de marzo de 2007-, luego de leer la decision advierto que este
asunto se traté de una accion de reparacion directa, respecto del cual, en primera instancia, se
habia determinado que la exigencia de la sancion moratoria aplicable al pago tardio de las
cesantias no era procedente por esa via sino mediante la accion ejecutiva.

En este asunto se indicd que no es procedente la accion de reparacion directa cuando se cuenta
con un acto administrativo que reconoce una obligacion clara, expresa y exigible, por lo que, la
alusién que se hizo en esa sentencia respecto de la improcedencia de la accion de reparacion
directa y de la accion de grupo cuando se requiere la nulidad de un acto administrativo, en
realidad no hace parte de la ratio decidendi del asunto.

Se trato de un argumento de paso, a efectos de reforzar la tesis expuesta en esa sentencia,
referida en concreto, a que la sancion moratoria por el pago tardio de las cesantias puede
reclamarse por la via ejecutiva, siempre que exista un acto administrativo que contenga la
obligacion clara, expresay exigible.

Corolario, estimo no solo se partié de un analisis errado de la sentencia, porque se le otorgé a
uno de los obiter consignados en la motivacion el caracter de ratio decidendi, sino que, ademas,
se distorsiond el alcance de la tesis expuesta en la sentencia de la Sala Plena de 2007, en tanto se
trataba de resolver si la obligacion clara, expresa y exigible, contenida en un acto administrativo,
debia ser reclamada por la via ejecutiva 0 mediante la accion de reparacion directa.

2.3.4 La sentencia no tuvo en cuenta la definicion, contenido y alcance de los conceptos de
interés moratorio e indexacion

Al respecto, relievo que la Corte Suprema de Justicia[114] tiene definido que la moraes la
situacion en que se coloca el deudor tras su incumplimiento y siempre que, ademas, se dé alguno
de los supuestos del articulo 1608 del Cadigo Civil, evento a partir del cual se autoriza al
acreedor para reclamar el pago de los perjuicios que haya podido sufrir (arts. 1610 y 1615
ibidem).

La mora supone la existencia de una obligacion preexistente que en su momento no se satisface
por el deudor, es decir, "la mora del deudor... consiste en el retraso, contrario a derecho, de la
prestacion por una causa imputable a aquel (Casacion, jul. 19/36, G.J. T. XLIV, pag. 65)"y "(...)
supone el retardo culpable del deudor en el cumplimiento de la obligacidn, y para constituir en
ella al deudor, se requiere que sea reconvenido por el acreedor, esto es, que se le intime o
reclame conforme a la ley la cancelacion de la prestacion debida. De tal suerte que, solo a partir
de surtida la interpelatio puede afirmarse que el deudor incumplido, ademas ostenta la calidad de
deudor moroso, momento este a partir del cual puede exigirse el pago de perjuicios conforme a
lo dispuesto por los articulos 1610 y 1615 del Cédigo Civil, o reclamarse el pago de la clausula
penal, que entonces se torna exigible de acuerdo con lo preceptuado por los articulos 1594 y
1595 del Cdédigo Civil" (Sent. Cas. Civ., jul. 10/95, Exp. 4540)."

Lo anterior pone de presente que la mora no puede confundirse con la obligacion preexistente,
que para el caso que nos ocupa es de caracter laboral. En ese sentido, si bien la mora se aplica a
una deuda laboral, esto es, la porcion del salario actualizado, reconocido como retroactivo
salarial en los actos administrativos -decretos nacionales y ordenanzas departamentales-, no
constituye salario ni es parte de la obligacidn preexistente. Se trata de una sancion al deudor



incumplido.

A su turno, la actualizacion monetaria pretende mantener en el tiempo el valor adquisitivo de la
moneda oficial, que se envilece periddicamente en las economias caracterizadas por la inflacion;
todo bajo la idea de que el pago de cualquier acreencia, sea cual fuere el origen de la prestacion -
laboral, civil, comercial-, debe ser integro, conforme con la decantada jurisprudencia de la Corte
Suprema de Justicia en materia de obligaciones indemnizatorias, que a la postre fue recogida por
el articulo 16[115] de la Ley 446 de 1998, amén de que la Corte Constitucional, en la sentencia
C-1433 de 23 de octubre de 2000[116], sefial6 que es deber constitucional del Estado, garantizar
la actualizacion monetaria de los salarios.

En este caso, aunque el origen del dafio proviene del incumplimiento de una prestacion de
caracter laboral, cual es, la actualizacion salarial que hace parte del salario en si mismo, lo
pretendido por el grupo es que a dicha porcion del salario se le aplique nuevamente una
actualizacion, debido a su pago tardio para el afio 2003 y al no pago para los afios siguientes
2004, 2005 y 2006.

Con ello, es claro que el origen de la acreencia incumplida no puede confundirse con la causa del
dafio, que en este caso es el incumplimiento de una deuda laboral reconocida en los decretos
nacionales y en las ordenanzas municipales y no discutida, ni tiene la capacidad de mutar la
naturaleza del dafo, de civil a laboral, porque, sin importar cual sea el origen de la prestacion
—contractual, laboral, civil, etc.-, a toda suma de dinero cuyo pago se incumple o se cumple
tardiamente, se envilece por el paso del tiempo y se ve afectada por la inflacion, se le debe
reconocer una actualizacion.

El caracter retributivo indirecto que se le impuso en esta sentencia a la indexacién y a la
moratoria desconoce que la reclamacion del perjuicio nace, tiene origen y causa, en la
desatencidn que tiene el acreedor, en este caso el Estado-empleador, de pagar sus obligaciones y
de hacerlo oportunamente, ya sea que provengan de un contrato o de una relacion legal y
reglamentaria.

2.3.5 Los efectos retroactivos que se le otorgan a la sentencia pueden afectar derechos de los
demandantes en accién de grupo

Si bien la modulacién de los efectos de los fallos en el tiempo es una potestad que puede ejercer
el fallador, en este caso los efectos retroactivos que se sefialaron no fueron dotados de una carga
argumentativa que los justifique, cuestion que considero era necesaria para efectos de evitar
cualquier afectacion del derecho a una tutela judicial efectiva, el acceso a la administracion de
justicia, asi como el principio de la buena fe o confianza legitima, por las siguientes razones:

i) La aplicacion retroactiva conlleva a la imposibilidad de que aquellos grupos que demandaron
antes de haberse proferido esta sentencia obtengan una decision de fondo respecto de sus
pretensiones indemnizatorias.

ii) Es posible que las pretensiones indemnizatorias de los individuos que conforman el grupo no
puedan ser incoadas mediante la accién de nulidad y restablecimiento del derecho, debido al
acaecimiento de la caducidad de esa accion.

iii) Las pretensiones indemnizatorias no pueden ser reconducidas, porque la unificacion
determina la improcedencia de la accion de grupo en privilegio de la accion de nulidad y
restablecimiento del derecho, lo cual restringe la posibilidad de usar otros medios de control



distintos de este Ultimo.

iv) Como la regla unificada limita en forma absoluta el uso de la accién de grupo para los
trabajadores publicos, porque dispuso su improcedencia para reclamar la indemnizacion de
dafios que puedan sufrir por cuenta del incumplimiento de obligaciones laborales por parte del
Estado-empleador, se erige en una especie de tratamiento diferencial respecto de los trabajadores
y empleadores privados, respecto de los cuales no existe esta limitacion, y respecto de la cual, el
fallo no esgrime argumentacion que la justifique. También, se los priva del derecho a ejercer una
accion constitucional, prevista para la reparacion de los dafios ocasionados por las autoridades en
los términos de los articulos 88 y 90 constitucionales, pues en todos los casos tendrian que
formular, obligatoria e individualmente, pretensiones de nulidad y restablecimiento del derecho.

Conforme con lo anterior, estimo que la decision de otorgar efectos retroactivos a la sentencia de
unificacién de la que me aparto, debié razonar y equilibrar los intereses y derechos en juego, en
orden a garantizar el derecho a una tutela judicial efectiva, el acceso a la administracion de
justicia y garantizar el principio de la buena fe, evitando que los cambios jurisprudenciales, como
el que acaecio en este asunto, sorprendan a los sujetos procesales y les impidan deprecar sus
pretensiones ante la jurisdiccion.

Considero que esa motivacion razonada era trascendental en este asunto, porque la tesis
jurisprudencial se fundd, en mi concepto, en un criterio de autoridad y no en la interpretacion de
las normas sustantivas que regulan la materia y a partir de ello se anula el util del mecanismo
constitucional y se le otorga un alcance restringido que la Corte Constitucional no ha admitido en
su jurisprudencia, tacita o expresamente, ni tampoco lo hizo la jurisprudencia de esta
Corporacion.

2.3.6 Los motivos en que se funda la sentencia unificadora no son juridicamente sélidos, por las
siguientes razones:

Los dafios derivados del incumplimiento total, parcial o defectuoso de acreencias laborales
debidamente reconocidas y no discutidas no se diferencia de los dafios ocasionados en otros
ambitos, porque lo que debe probarse es la relacion de causalidad entre el origen del dafio y el
perjuicio irrogado. La naturaleza exclusivamente indemnizatoria de la accion de grupo no se
pierde, distorsiona ni se diluye por tratarse de dafios originados en acreencias laborales.

El hecho de que el derecho del trabajo y los aspectos asociados a las relaciones laborales sean
asuntos sometidos a principios y reglas internacionales de proteccién, no implica que en el
ambito de la indemnizacion de perjuicios el juez de la accién de grupo o el de la reparacién
directa, se abstraiga de aplicarlas.

Ello es asi, por la potisima razon de que el pardametro de reparacion del dafio previsto y exigido
en el articulo 90 de la Constitucion Politica, conlleva la indemnidad plena e integral de aquellos
dafios que provengan de actos, hechos, operaciones u omisiones de las autoridades, siempre que
se acrediten los elementos de la responsabilidad, misma razon que desvirtla la necesidad de
privilegiar un medio de control para que sélo en este concurra la plenitud del control en materia
laboral.

Afirmar lo contrario y entender que de cara a la reparacion de perjuicios, el juez laboral es méas
garantista que el juez de la accion de grupo, significa desconocer que toda autoridad judicial
debe actuar como juez constitucional y de convencionalidad en el desarrollo de la funcién
judicial, en aras a permitir el acceso a la administracion de justicia y la tutela judicial efectiva.



No resulta cierto que es mayor y mejor la proteccion que provee el juicio laboral de la nulidad y
restablecimiento del derecho versus la brindada por el juez de la accién de grupo, teniendo en
cuenta que los derechos que derivan de la relacion empleador-trabajador son irrenunciables y no
conciliables, porque de conformidad con el articulo 53 de la Constitucion Politica los beneficios
minimos establecidos en las normas laborales son de caracter irrenunciable.

Ademas, porque en este aspecto la Corte Constitucional ha establecido que el principio de
irrenunciabilidad “se inspira en el caracter esencialmente tuitivo de la normatividad laboral,
orientada como ninguna otra, a proteger al trabajador de los eventuales abusos de que pueda ser
objeto, para lo cual lo rodea de una serie de derechos y garantias que se consideran
indispensables a fin de asegurarle un minimo de bienestar individual y familiar que consulte la
dignidad humana" [117].

En efecto, las normas que regulan el trabajo son de orden publico[118] y por lo tanto los
ciudadanos no pueden disponer de ellas, conciliar o transar en relacion con los derechos que ellas
les reconocen. No sucede lo mismo con la indemnizacién del dafio por causa del no pago o el
pago tardio de una acreencia laboral, porque esta no tiene caracter laboral en tanto no hace parte
del salario o de prestacion social alguna sino que se trata de un reconocimiento de perjuicios de
caracter civil; de hecho, ni la actualizacion monetaria ni los intereses moratorios son
contemplados como derecho laborales en el Cdodigo Sustantivo del Trabajo.

2.3.7 Lareglay las subreglas fijadas en la sentencia de unificacion desconocen el caracter
principal y autbnomo de la accién de grupo y restringen su alcance

Al tenor del inciso segundo del articulo 88 superior "el legislador regularé (...) las acciones
originadas en los dafios ocasionados a un namero plural de personas, sin perjuicio de las
correspondientes acciones particulares”. En atencion a este mandato, el legislador previd, en Ley
472 de 1998, articulos 3[119] y 46[120], que esas acciones podran ser interpuestas por un
numero plural o un conjunto de personas, que retnan condiciones uniformes respecto de una
misma causa que originé perjuicios individuales para ellas, y que se ejerceran exclusivamente
para obtener el reconocimiento y pago de la indemnizacion de tales perjuicios.

Como se observa, ni la Constitucion ni la ley limitaron el uso de la accion de grupo para
determinadas causas de dafio o para algunos tipo de dafio, razén por la cual no le es posible a
esta Corporacion, como intérprete de las normas constitucionales y legales, hacer distincion
alguna donde ni el Constituyente ni el legislador lo hicieron, maxime cuando con esa
interpretacion se anula el efecto util de la norma respecto de un grupo de la poblacién -servidores
publicos- y en relacién con una Orbita del derecho, esta es, la laboral.

De igual manera, la tesis adoptada en esta sentencia de unificacion se aparta de la jurisprudencia
uniforme del Consejo de Estado[121] y de la Corte Constitucional[122], donde se sefiala, en
forma pacifica, que la accion de grupo es:

De naturaleza indemnizatoria, lo que significa que es procedente cuando la pretension esté
dirigida a obtener exclusivamente el reconocimiento y pago de una indemnizacion de perjuicios
y que la indemnidad del derecho vulnerado se logra no solo a través de la indemnizacion por
pago de un equivalente monetario, sino también mediante otras formas de indemnizacion, como
el pago in natura o la imposicion de obligaciones de hacer que no tienen equivalente pecuniario
en estricto sentido.



La finalidad de la accion de grupo es la reparacion del dafio subjetivo, individualmente
considerado, causado por una autoridad o por particulares que cumplen funciones publicas y
puede usarse respecto de toda clase de derechos subjetivos de origen constitucional o legal
en los casos en que han sido lesionados a un namero plural de personas, con identidad de
causa y responsable, con el fin de reclamar la respectiva reparacion de perjuicios ante el juez.

Tiene caracter principal y no subsidiario, por lo que su uso es posible sin perjuicio de otros
mecanismos consagrados para la reclamacion de la indemnizacion.”

Conforme con todo lo anterior, dejo sentadas las razones por las que suscribo esta sentencia de
unificacion con salvamento de voto.

Rocio Aradjo Onate
Magistrada
(firmado electronicamente)

SALVAMENTO DE VOTO / CASO CONCRETO - Regla de unificacion no consulta las
normas constitucionales y legales aplicables a dicha accién

Con el respeto debido por la decisién mayoritaria de la Sala, expuesta en la providencia del 13 de
julio de 2021, me permito salvar el voto, por cuanto considero que la regla de unificacion,
conforme con la cual, «[I]a accion de grupo es improcedente para tramitar pretensiones en las
que se solicite indexacion e intereses de mora por el reconocimiento y pago tardio de reajustes
salariales de los empleados publicos. El juez natural para conocer y dirimir estas controversias
sera el juez laboral de lo contencioso administrativo, en desarrollo de la accion de nulidad y
restablecimiento del derecho», no consulta las normas constitucionales y legales aplicables a
dicha accioén.

CONSEJO DE ESTADO
SALA PLENA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO

SALVAMENTO DE VOTO DE LA CONSEJERA STELLA JEANNETTE CARVAJAL
BASTO

Bogota D.C., trece (13) de julio de dos mil veintiuno (2021)
Radicacion numero: 05001-33-31-009-2006-00210-01(AG)REV-SU
Actor: OSCAR MARIO ARISMENDY DIAZ Y OTROS
Demandado: DEPARTAMENTO DE ANTIOQUIA
SALVAMENTO DE VOTO

<SHAPE>

Con el respeto debido por la decision mayoritaria de la Sala, expuesta en la providencia del 13 de
julio de 2021, me permito salvar el voto, por cuanto considero que la regla de unificacion,
conforme con la cual, «[I]a accion de grupo es improcedente para tramitar pretensiones en las
que se solicite indexacion e intereses de mora por el reconocimiento y pago tardio de reajustes



salariales de los empleados publicos. El juez natural para conocer y dirimir estas controversias
sera el juez laboral de lo contencioso administrativo, en desarrollo de la accion de nulidad y
restablecimiento del derecho»[123], no consulta las normas constitucionales y legales aplicables
a dicha accion, por las siguientes razones:

La accion de grupo, consagrada en el articulo 88 de la Constitucién Politica[124], puede ser
interpuesta por un nimero plural de personas con el objeto de obtener la reparacion de los dafios
que se les han causado.

Conforme con la norma constitucional y su desarrollo legal, en concreto, los articulos 3[125],
46[126]y 47[127] de la Ley 472 de 1998, es claro que la accion de grupo esta prevista como un
mecanismo de proteccion judicial con caracter indemnizatorio, en la medida en que se ejerce
exclusivamente para obtener el reconocimiento y pago de la indemnizacion de los perjuicios
ocasionados a un grupo de personas que reinen condiciones uniformes respecto de una misma
causa que origina el dafio. Ademas, se trata de una accion de caracter principal y no subsidiaria.

En vigencia del CCA, el Consejo de Estado tuvo posturas diferentes frente a la posibilidad de
solicitar la nulidad de un acto administrativo en ejercicio de la accion de grupo. De un lado, se
sostuvo que dicha accion no procedia para atacar la legalidad de un acto administrativo[128] v,
del otro, se afirmd que el dafio derivado de un acto administrativo si podia resarcirse en ejercicio
de la accién de grupo[129]. Esa situacién se superd con la expedicion del CPACA, toda vez que
en su articulo 145 se dispuso que «[c]Juando un acto administrativo de carécter particular afecte a
veinte (20) o més personas individualmente determinadas, podréa solicitarse su nulidad si es
necesaria para determinar la responsabilidad, siempre que algin integrante del grupo hubiere
agotado el recurso administrativo obligatorio», lo que refuerza que se trata de una accién de
caracter principal.

Cabe destacar que ni el articulo 88 de la Constitucion Politica, ni los articulos 3 y 46 de la Ley
472 de 1998, excluyen la reparacion de dafios derivados de alguna causa en particular, pues en
esas normas lo que se exige es que la causa del dafio sea la misma frente al grupo de personas
que promueven la accion de grupo [hoy reparacion de los perjuicios causados a un grupo]. Por lo
tanto, no es posible que, para efectos de establecer la procedencia de la mencionada accion, se
distinga la causa o el tipo de dafio cuya reparacion se exige.

Encuentro oportuno mencionar que las prestaciones de un contrato laboral son de caracter
retributivo, por eso no cabe duda de que la discusion en torno a las mismas y en vigencia del
CCA [norma aplicable en este caso], procedia en el ejercicio de la accion de nulidad y
restablecimiento del derecho [hoy medio de control] por medio de la cual se podia pedir la
anulacion del acto administrativo, el restablecimiento del derecho y la reparacion del dafio[130].

Pero, cuando lo que se pretende es obtener de manera exclusiva el reconocimiento y pago de la
indemnizacién de los perjuicios ocasionados como consecuencia del incumplimiento de
obligaciones en el marco de la relacién laboral, como se planea en este asunto, en relacion con el
pago tardio de los reajustes salariales de los empleados publicos, considero que, contrario a lo
decidido en la sentencia de unificacion, la accion procedente es la de grupo, siempre que se
cumplan los requisitos legales previstos para ello, pues dicha pretensién consulta la naturaleza de
la mencionada accion.



Por lo expuesto, concluyo que la regla de unificacion sentada en la providencia de la que
respetuosamente me aparto, limita la procedencia de la accién de grupo, sin sustento legal.

Con todo comedimiento,
(Firmado electronicamente)
STELLA JEANNETTE CARVAJAL BASTO

ACLARACION DE VOTO / ACCION DE GRUPO — No reemplaza ni sustituye el mecanismo
previsto por el ordenamiento para que un afectado por la mora en el pago de una acreencia
laboral, previa decision de la Administracion, acuda al juez administrativo competente para
conocer de las controversias entre el Estado empleador y sus servidores / FALLO DE
UNIFICACION - Se trata de una decision que, al reconocer un derecho, sirve de criterio auxiliar
de la actividad judicial para resolver controversias con similares supuestos facticos y juridicos.
FALLO DE UNIFICACION - No cumple su funcién si la decision niega las pretensiones /
REGLA O "PRECEDENTE JUDICIAL" - El juez tiene prohibido proveer por via de disposicién
general en los negocios de su competencia/ CADUCIDAD PARA RECLAMAR
ACREENCIAS LABORALES - Como el término para formular un medio de control se fija en
un precepto de orden publico, el interesado en la reclamacion no puede "escoger™ el término que
le sea més beneficioso

Como todo medio de control judicial, la accion de grupo tiene un propésito especifico: la
reparacion de un dafio a un grupo plural de personas, que tiene una causa comun. Por ello, esta
accion no tiene un caracter sucesivo o paralelo en relacion con otras acciones judiciales.
Acompafié el fallo porque la accidn de grupo no reemplaza ni sustituye el mecanismo previsto
por el ordenamiento para que un afectado por la mora en el pago de una acreencia laboral, previa
decision de la Administracion, acuda al juez administrativo competente para conocer de las
controversias entre el Estado empleador y sus servidores (nulidad y restablecimiento del
derecho). Propiciar la multiplicidad de recursos judiciales para un mismo proposito atenta contra
la coherencia del ordenamiento juridico y destruye la seguridad juridica, fundamento esencial de
la convivencia pacifica. Podria reprocharse que el criterio que adopt6 la Sala priva a los
afectados por la mora en el pago de acreencias laborales de acudir a la accion de grupo o de
acogerse al grupo beneficiario de un fallo favorable. Sin embargo, la accién de grupo -se reitera-
no es el mecanismo para reclamar el pago de esa mora. Admitir el criterio contrario, implicaria
permitir que el afectado por esa situacion, a su arbitrio, decida si acude al medio de control de
nulidad y restablecimiento del derecho -dentro del término de caducidad de cuatro meses para
formular la demanda- o si se beneficia de un término mayor previsto para la accion de grupo -los
dos afios siguientes a la fecha en que se origino el dafio-. El término de caducidad esté previsto
en un precepto de orden publico (arts. 13 CGP y 164 CPACA) -indisponible para el juez y las
partes-. Esta concebido para definir un plazo objetivo e invariable para que quien pretenda ser
titular de un derecho, opte por accionar ante las autoridades competentes. La seguridad juridica
no es compatible con dejar en manos del titular de la acreencia laboral, que "escoja™ el término
de caducidad que gobierna su reclamacion.

CONSEJO DE ESTADO
SALA PLENA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO

ACLARACION DE VOTO DEL CONSEJERO GUILLERMO SANCHEZ LUQUE
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FALLO DE UNIFICACION-Se trata de una decision que, al reconocer un derecho, sirve de
criterio auxiliar de la actividad judicial para resolver controversias con similares supuestos
facticos y juridicos. FALLO DE UNIFICACION-No cumple su funcion si la decision niega las
pretensiones. REGLA O "PRECEDENTE JUDICIAL"-EI juez tiene prohibido proveer por via de
disposicién general en los negocios de su competencia. CADUCIDAD PARA RECLAMAR
ACREENCIAS LABORALES-Como el término para formular un medio de control se fija en un
precepto de orden publico, el interesado en la reclamacion no puede "escoger" el término que le
sea mas beneficioso.

ACLARACION DE VOTO

Comparto la decision que se adopto en la providencia del 13 de julio de 2021, que unifico la
jurisprudencia de la Corporacidn para precisar que la accion de grupo es improcedente en las
reclamaciones de intereses derivados de la mora en el pago del reajuste salarial anual de los
servidores publicos. Aclaro voto por los siguientes motivos:

1. De conformidad con los articulos 10, 102 y 269 CPACA, las sentencias que unifican
jurisprudencia tienen su razén de ser si el Consejo de Estado, como maximo tribunal de lo
contencioso administrativo, al interpretar y aplicar normas constitucionales, legales o
reglamentarias, reconoce un derecho. Solo asi, los fallos de unificacion tienen una verdadera
vocacion de ser aplicados a otras controversias con presupuestos facticos y juridicos similares.

La Sala ha venido profiriendo "fallos de unificacion™ en decisiones que niegan pretensionesy,
por tanto, no constituyen genuinas providencias que, por reconocer derechos, pueden servir de
criterio auxiliar en la decision de asuntos semejantes (art. 230 CN). A mi juicio, proferir
"unificaciones jurisprudenciales"”, a través de sentencias que niegan pretensiones, resta
efectividad a la figura de los fallos de unificacion, que tienen por objeto evitar que lleguen -a la
jurisdiccidn en lo contencioso administrativo- disputas frente a las cuales se tiene un criterio
judicial uniforme y, por ende, la Administracion cuenta con un derrotero claro para su decision.

2. En mi criterio, la creacion de "reglas" de unificacion en fallos judiciales es contraria al articulo
17 del Cddigo Civil, segun el cual los jueces en sus decisiones no pueden fijar reglas de alcance
general. Como la ley es una declaracion de la voluntad soberana -manifestada en la forma
prevista por la Constitucion- (art. 4 CC), la funcion de expedir preceptos con dicho alcance estéa
reservada al Legislador, que es el representante del pueblo.

3. Como todo medio de control judicial, la accion de grupo tiene un propdsito especifico: la
reparacion de un dafio a un grupo plural de personas, que tiene una causa comun. Por ello, esta
accion no tiene un carécter sucesivo o paralelo en relacion con otras acciones judiciales.
Acompafié el fallo porque la accidn de grupo no reemplaza ni sustituye el mecanismo previsto
por el ordenamiento para que un afectado por la mora en el pago de una acreencia laboral, previa
decision de la Administracion, acuda al juez administrativo competente para conocer de las
controversias entre el Estado empleador y sus servidores (nulidad y restablecimiento del



derecho). Propiciar la multiplicidad de recursos judiciales para un mismo proposito atenta contra
la coherencia del ordenamiento juridico y destruye la seguridad juridica, fundamento esencial de
la convivencia pacifica.

4. Podria reprocharse que el criterio que adopté la Sala priva a los afectados por la mora en el
pago de acreencias laborales de acudir a la accion de grupo o de acogerse al grupo beneficiario
de un fallo favorable. Sin embargo, la accion de grupo -se reitera- no es el mecanismo para
reclamar el pago de esa mora. Admitir el criterio contrario, implicaria permitir que el afectado
por esa situacion, a su arbitrio, decida si acude al medio de control de nulidad y restablecimiento
del derecho -dentro del término de caducidad de cuatro meses para formular la demanda- o si se
beneficia de un término mayor previsto para la accion de grupo -los dos afios siguientes a la
fecha en que se origind el dafio-.

El término de caducidad esta previsto en un precepto de orden publico (arts. 13 CGP y 164
CPACA) -indisponible para el juez y las partes-. Esta concebido para definir un plazo objetivo e
invariable para que quien pretenda ser titular de un derecho, opte por accionar ante las
autoridades competentes. La seguridad juridica no es compatible con dejar en manos del titular
de la acreencia laboral, que "escoja" el término de caducidad que gobierna su reclamacion.

GUILLERMO SANCHEZ LUQUE
Firmado electrénicamente a través de SAMALI
MAR/2F

SALVAMENTO DE VOTO / ACCION DE GRUPO - Caréacter indemnizatorio / ACCION DE
GRUPO - Alcance

Lo anterior, porque con el debido respeto considero que excedid el ambito de competencia con
que se contaba para abordar la resolucion del asunto. De una parte, porque la regla establecida se
soport6 en argumentos que cobijan emolumentos diferentes a los que dieron origen a la
reclamacion del grupo (indexacion de salario e intereses moratorios). De otra, porque se extiende
a las acciones de grupo reguladas en una codificacion diferente a aquella definida por la Sala
Plena al momento de avocar el conocimiento del asunto (Codigo de lo Contencioso
Administrativo). Adicionalmente, considero que la regla establecida por la mayoria de la Sala
Plena limita injustificadamente el caracter indemnizatorio de la accién de grupo, pues sustrae las
acreencias laborales de su &mbito de reclamacidn, con independencia de su naturaleza retributiva
0 indemnizatoria; actuacion que no solo confunde el medio de reclamacion con el derecho
sustancial aplicable, sino que afecta el plexo de garantias con las que un sector de los
administrados (servidores publicos) cuentan para obtener la indemnizacion de perjuicios de "baja
entidad”, al tiempo que mina la funcién de disuasion que se le ha reconocido al mecanismo en
comento.

CONSEJO DE ESTADO
SALA PLENA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO

SALVAMENTO DE VOTO DE LA CONSEJERA MYRIAM STELLA GUTIERREZ
ARGUELLO
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Demandado: DEPARTAMENTO DE ANTIOQUIA
SALVAMENTO DE VOTO

<SHAPE>

De manera respetuosa, procedo a salvar el voto respecto de la sentencia del 13 de julio de 2021
por medio de la cual (i) se unifico la jurisprudencia del Consejo de Estado acerca de la
improcedencia de la accion de grupo para la reclamacion de acreencias laborales, y (ii) no se
invalidé la sentencia proferida por el Tribunal Administrativo de Antioquia[131] en la accion de
grupo objeto del mecanismo de revision eventual de la referencia.

Lo anterior, porque con el debido respeto considero que excedid el ambito de competencia con
que se contaba para abordar la resolucion del asunto. De una parte, porque la regla establecida se
soport6 en argumentos que cobijan emolumentos diferentes a los que dieron origen a la
reclamacion del grupo (indexacién de salario e intereses moratorios). De otra, porque se extiende
a las acciones de grupo reguladas en una codificacion diferente a aquella definida por la Sala
Plena al momento de avocar el conocimiento del asunto (Cédigo de lo Contencioso
Administrativo[132]).

Adicionalmente, considero que la regla establecida por la mayoria de la Sala Plena limita
injustificadamente el caracter indemnizatorio de la accion de grupo, pues sustrae las acreencias
laborales de su &mbito de reclamacion, con independencia de su naturaleza retributiva o
indemnizatoria; actuacion que no solo confunde el medio de reclamacion con el derecho
sustancial aplicable, sino que afecta el plexo de garantias con las que un sector de los
administrados (servidores publicos) cuentan para obtener la indemnizacion de perjuicios de "baja
entidad"”, al tiempo que mina la funcién de disuasion que se le ha reconocido al mecanismo en
comento.

Finalmente, estimo que el otorgamiento de efectos retroactivos del fallo carecio de motivacion
suficiente, con la afectacion consecuencial que ello puede aparejar respecto de la tutela judicial
efectiva y el principio de confianza legitima debido a la imposibilidad de reconduccion, a traves
de otros medios de control, de las pretensiones incoadas mediante acciones de grupo en curso y
que se orientan al reconocimiento de perjuicios derivados del incumplimiento y/o cumplimiento
tardio o defectuoso de obligaciones laborales a cargo del Estado-empleador.

Desconocimiento de las razones por las cuales se avoco conocimiento del asunto por parte de la
Sala Plena de la Corporacion

Mediante auto del 29 de octubre de 2019, la Sala Plena de lo Contencioso Administrativo del
Consejo de Estado avoco el conocimiento del asunto por importancia juridica, "con el fin de
sentar jurisprudencia para establecer criterio de unificacion sobre la accion de grupo cuando se
pretenda la indexacién y pago de intereses moratorios por el reconocimiento y pago tardio de
reajustes salariales".

Por su parte, la regla de unificacion establecida en la sentencia de la que me aparto prevé que:



"La accion de grupo es improcedente para tramitar pretensiones en las que se solicite la
indexacion e intereses de mora por el reconocimiento y pago tardio de reajustes salariales de los
empleados publicos. En tales casos, el juez natural para conocer y dirimir estas controversias
sera? el juez laboral de lo contencioso administrativo, en desarrollo de la accion de nulidad y
restablecimiento del derecho™

Siendo asi, podria afirmarse, en principio, que existid coherencia entre la razon de la seleccién y
lo decidido, de modo que no se desconocid la finalidad para la que se avoco el conocimiento del
proceso por la Sala Plena.

Se dice que en principio, porque las sub-reglas en las que se apoya la regla de unificacion
mencionada abarcan cualquier pretension indemnizatoria siempre que se trate de acreencias
laborales, entendidas como aquellos pagos, elementos o factores que tengan lugar dentro de la
relacion laboral con independencia de su naturaleza -retributiva del servicio o indemnizatoria-.
Considérese que el concepto en mencion, en palabras de la mayoria, "comprende todo pago que
pueda atribuirse de manera directa a la existencia de la relacion juridico laboral, asi como la
dinamica en la que esta se desarrollo (sic)"

En esas condiciones, se definio no solo la suerte de la indexacion e intereses moratorios
derivados del incumplimiento del pago de reajustes salariales, sino, también, de emolumentos de
contenido y con finalidad diferente, tal como sucederia con "salarios, primas, bonificaciones,
vacaciones, dotaciones o reajustes salariales, ... indexaciones, sanciones, intereses y
compensaciones que haya lugar a concederle al trabajador”.

Agréguese a lo anterior, que la amplitud de la sub-regla permitiria cobijar las reclamaciones
efectuadas mediante el mecanismo de reparacion de los perjuicios causados a un grupo, que se
establecio en el Codigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo
(articulo 145); regulacion diferente a aquella que dio origen al litigio y respecto de la que se
debia resolver el problema juridico (C.C.A.) y a la que se debe, y debid, circunscribir el
pronunciamiento de unificacion efectuado.

Por demas, vale anotar que el problema juridico a decidir radicaba en establecer si las
pretensiones formuladas por los accionantes eran, o no, de contenido indemnizatorio, razén por
la que debia definirse si tanto la indexacion como el interés moratorio eran emolumentos que
retribuian el servicio o si, por el contrario, su naturaleza, contenido y finalidad se orientaban a la
indemnizacidn o reparacion de un dafio causado a los empleados publicos respectivos.

Esa conclusion se impone al considerar que la seleccion del asunto por parte de la Seccion
Segunda de la Corporacion se estructurd sobre tal aspecto y no otro. Fue por eso que en el auto
del 21 de octubre de 2010, que selecciond el proceso de la referencia, se manifestd lo siguiente
sobre el particular:

"El asunto en examen tiene vocacion de ser seleccionado para revision eventual, por las
siguientes breves razones:

Esta Corporacion se ha pronunciado reiteradamente acerca de la improcedencia de la accion de
grupo para reclamaciones especificas de derechos laborales bajo la consideracion de que las
pretensiones que versen sobre los mismos, no persiguen una indemnizacion por los eventuales
perjuicios sufridos, sino, mas bien, el pago de las acreencias que tales derechos pudieren originar
como retribucidn correlativa a los servicios prestados por el trabajador.



Sin embargo, examinadas las pretensiones incoadas en el libelo introductorio, la Sala encuentra
gue tienen naturaleza indemnizatoria, por cuanto los actores no reclaman el reconocimiento y
pago de prestaciones laborales, ni la nulidad de un acto administrativo de caracter particular, sino
el reconocimiento de los perjuicios materiales que, en su criterio, se les causo por el hecho de
haber recibido los reajustes salariales correspondientes a los afios 2003 al 2005, tardiamente, sin
la indexacion correspondiente. ES mas, el reajuste que por ese concepto corresponde al afio 2006
para el momento de promover esta accion no habia sido cancelado, proceder que les ha causado
dafio por la pérdida del valor dinero, que para el momento del pago no representaba su valor
nominal”. (Resalto fuera del original)

2. Limitacion injustificada del caracter indemnizatorio de la accién de grupo.

Uno de los rasgos definitorios de la accion de grupo es su caracter indemnizatorio o reparatorio,
segun lo establecid el legislador en los articulos 3[133] y 46[134] de la Ley 472 de 1998 y lo ha
avalado la jurisprudencia de la Corte Constitucional[135] y del Consejo de Estado; caracteristica
esencial que se desconoce al sustraer del ambito de reclamaciédn de las acciones de grupo las
acreencias laborales con el fin de asignarselas al juez administrativo laboral.

Primero, porque ni el constituyente ni el legislador efectuaron exclusion de la tipologia de causas
que podian dar lugar a la reclamacion de indemnizacion mediante la accion de grupo. En efecto,
en el articulo 88 superior solo se previo la obligacion del legislador de regular "las acciones
originadas en los dafios ocasionados a un nimero plural de personas, sin perjuicio de las
correspondientes acciones particulares”. Por su parte, la Ley 472 de 1998 definio estos
mecanismos como las acciones interpuestas "por un namero plural o conjunto de personas que
retnen condiciones uniformes respecto de una misma causa que origino perjuicios individuales
para dichas personas”.

Luego, es claro que ninguna causa generadora de perjuicios fue excluida, razén por la que mal
podia excluirse una categoria completa de causas, maxime si sobre ellas se estructuran
pretensiones de indole reparatoria o indemnizatoria, como sucedio en el caso concreto.

Segundo, porque los dafios causados por el incumplimiento o el cumplimiento defectuoso o
tardio de acreencias laborales reconocidas en un acto administrativo cuya legalidad no se discute
no se diferencia de los dafios irrogados en otros escenarios. De ahi que la posibilidad de
reclamarlos via accién de grupo no afecta la naturaleza indemnizatoria que se le ha reconocido al
mecanismo.

Tercero, porque los argumentos expuestos en la sentencia de la que me aparto afectan las
garantias que pretenden proteger, confunden el mecanismo procesal con el derecho sustancial
aplicable, y afectan la funcidn de disuasion que se le ha reconocido a las acciones de grupo,
seglin pasa a exponerse.

La regla de unificacion definida por la Sala se apoya en la (i) la redefinicion del concepto de
acreencia laboral, (ii) la imposibilidad de aislar la pretension laboral principal de la
indemnizacién por su incumplimiento o cumplimiento defectuoso o tardio, y (iii) la
maximizacion de garantias que se presenta en el juicio administrativo laboral en comparacion
con aquellas que existen en la accion de grupo.

Esos aspectos, en la forma y con el alcance planteados en la sentencia, desconocen los derechos
de los trabajadores, asi como la tutela judicial efectiva. De un lado, porque los servidores
publicos se van a ver privados de un mecanismo procesal apto para reclamar la indemnizacion de



los perjuicios que se les causen por el incumplimiento de obligaciones contenidas en actos
administrativos cuya legalidad no discuten. Luego, no existe justificacion valida para que tales
pretensiones -indemnizatorias- se tramiten por el medio de control de nulidad y restablecimiento
del derecho que, por demas, requiere de la anulacion total o parcial de un acto administrativo
para proceder con el restablecimiento del derecho conculcado y con la indemnizacion de los
perjuicios debidamente acreditados.

De otro lado, porque el nivel de proteccion del trabajador no varia dependiendo del medio de
control que se utilice para la reclamacion de los perjuicios que se le causen. Esto, bajo el
entendido de que la existencia de reglas internacionales y constitucionales que propugnan por la
proteccion especial del trabajador -las cuales incluyen aquellas que regulan o que resultarian
aplicables a materias indemnizatorias- deben ser aplicadas por los funcionarios judiciales con
independencia del tipo de proceso de que se trate; aspecto que se refuerza al tener presente que
los beneficios minimos establecidos en las normas laborales son irrenunciables (articulo 53
constitucional).

Finalmente, no se desconoce que en la accién de grupo lo reconocido es ¢ pago de una
indemnizacidn colectiva, que contenga la suma ponderada de las indemnizaciones individuales-
(articulo 65, L. 472). Empero, esto no supone la vulneracion de las garantias laborales, puesto
que en tal caso se esta ante elementos que, por su naturaleza indemnizatoria, son conciliables,
disponibles, y renunciables, de modo que no se estd modificando su naturaleza o disminuyendo
el grado de proteccion; por el contrario, se habilitd una via célere y expedita para la reclamacion
de esas indemnizaciones que de otra forma no serian reclamadas en razon de su cuantia. En todo
caso, lo cierto es que los miembros del grupo bien pueden solicitar su exclusion en caso de que
deseen presentar la accion individual correspondiente[136].

Considerar que el mecanismo de control ante el juez laboral ofrece un plexo mayor de garantias
supone confundir el mecanismo procesal para la reclamacién de la proteccién con el derecho
sustancial aplicable al caso concreto. Con independencia de que se esté en presencia de una
accioén de grupo o del mecanismo de nulidad y restablecimiento es deber del operador judicial
aplicar los mandatos de proteccion del trabajador, razon por la cual le esta vedado apartarse de su
contenido material[137].

Las acciones de grupo tienen por objeto permitir que un numero plural de personas que se
encuentran en "condiciones uniformes respecto de una misma causa que les origino? perjuicios
individuales" reclamen el resarcimiento, hasta donde la cuantia alcance[138], de los perjuicios
asi? causados, con el fin no solo de impedir la pulverizacion de los conflictos en atencion a su
"baja cuantia[139]", sino también de propender por la eliminacién de las conductas abusivas de
los diferentes agentes econémicos.

Siendo asi las cosas, y como el mecanismo de agregacion no es procedente para la reclamacién
de las indemnizaciones de baja cuantia relacionadas con acreencias laborales, fuerza concluir que
dichas pretensiones dificilmente seran llevadas a la jurisdiccién, con las consecuencias adversas
que ello apareja en términos de correccion de la actuacién dafiosa de la administracion y, por
ende, de la disuasion de la comision futura de conductas de contenido similar.

Cuarto, porgue las pretensiones incoadas por los accionantes en el caso concreto no eran de
contenido retributivo sino de contenido eminentemente indemnizatorio. Téngase en cuenta que
lo solicitado fue el reconocimiento de los perjuicios derivados de la falta de indexacion y del
pago tardio de determinados reajustes laborales.



Adicionalmente, los conceptos reclamados son de naturaleza indemnizatoria. Asi, los intereses
moratorios son consagrados en el Codigo Civil como una indemnizacién derivada del retardo
(articulo 1617), pues representan el perjuicio causado al acreedor por el retraso en la ejecucion
de la obligacion. En esa medida, cumplen la funcién de "resarcimiento tarifado o indemnizacién
de los perjuicios que se presume padece el acreedor por no tener consigo el dinero en la
oportunidad debida[141]".

Y, por su parte, la indexacion o correccion monetaria solicitada se refiere a aquella derivada del
pago tardio del reajuste salarial, pues, en sentir de los accionantes, ese reajuste perdid poder
adquisitivo por el trascurso del tiempo (desde la fecha en que se debid pagar y aquella en la que
se canceld). De ahi, pues, que lo solicitado no sea la suma salarial principal, sino que a la misma,
una vez reajustada, se le aplicara la indexacion para mantener su valor en el tiempo a modo de
reparacién de perjuicio.

Por lo tanto, lo solicitado no correspondio a emolumentos retributivos del servicio, sino, se
insiste, a los perjuicios irrogados por el no pago o el pago tardio o defectuoso efectuado por la
administracion publica de reajustes salariales.

3. Motivacion insuficiente de los efectos retroactivos otorgados al fallo de unificacion.

En la sentencia de la que me aparto se dispuso que los efectos de la decision serian retroactivos y
que cobijarian "todos los casos pendientes de discusion tanto en via administrativa como en via
judicial”, bajo el entendido de que la regla de unificacién fijada "no afecta los derechos
adquiridos o fundamentales de las partes".

Estimo que esa modulacion de los efectos del fallo carece de motivacion suficiente. Primero,
porgue no se expresan los argumentos a la luz de los cuales se considera que los derechos
adquiridos o fundamentales resultan indemnes con la decision adoptada.

Segundo, porque si existe la posibilidad de afectacion de los derechos de quienes accionaron en
ejercicio de la accion de grupo para, en vigencia del C.C.A., buscar la reparacion de los
perjuicios derivados del incumplimiento o el cumplimiento tardio o defectuoso del pago o
satisfaccién de obligaciones laborales. No puede perderse de vista (i) que para el momento en
que tales sujetos accionaron no existia una posicion unificada acerca de la procedencia de la
accion para la reclamacion de esos factores, y (ii) que para el momento de expedicion de la regla
de unificacion las acciones o mecanismos de control individuales han caducado, razon por la
cual no se podria acceder a la jurisdiccion para buscar el reconocimiento y pago de los perjuicios
irrogados por esos incumplimientos; determinacion que, en tltimas, termina beneficiando las
conductas defectuosas de la administracion en la materia.

Tercero, porque, atendiendo lo anterior, era necesario establecer mecanismos alternativos que
permitieran lograr un equilibrio entre los efectos de la decision adoptada y los derechos de
quienes verian regulada su situacion por la nueva regla aplicable, mecanismos dentro de los que
estarian los efectos prospectivos de la sentencia, por citar un ejemplo.

En esa misma linea, esta Corporacion ha sefialado que "la garantia de los derechos individuales
en el marco de las actuaciones administrativas y jurisdiccionales lleva a afirmar por regla general
que todo cambio de jurisprudencia que altera de manera sustantiva el contenido y alcance de las
competencias estatales, de los derechos de las personas o los mecanismos de proteccion de los
mismos, necesariamente debe ser adoptado e interpretado con efecto prospectivo o a futuro, esto



es, que de manera insita se encuentra envuelto en él su radio de accion temporal o ratione
temporis gobernando las situaciones problematicas que se susciten a partir de la fecha posterior a
su adopcidn, lo que excluye cualquier suerte de aplicacién retroactiva[142] del nuevo criterio
jurisprudencial”,

Cordialmente,
MYRIAM STELLA GUTIERREZ ARGUELLO
Fecha ut supra

SALVAMENTO DE VOTO / DERECHO FUNDAMENTAL DE ACCESO A LA
ADMINISTRACION DE JUSTICIA - Limitacion / ACCION DE GRUPO / ACRRENCIAS
LABORALES - Pago tardio

Es contraria a la Constitucion Politica (articulo 89) y a la Ley 472 de 1998 (articulos 46 y 47) la
conclusion a la que se lleg6 en el fallo, en el sentido de que «[L]a indexacion y el pago de
intereses moratorios, como medidas correctivas con miras a restablecer los derechos laborales
violentados e indemnizar los perjuicios que con ello se hayan podido generar, se enmarcan en un
escenario laboral que resulta extrafio al &ambito de responsabilidad patrimonial estatal que se
discute en la accion de grupo, por lo que en tales eventos esta via procesal se torna
improcedente» (parrafo 105). Cohibe el pleno ejercicio del derecho fundamental de acceso a la
administracion de justicia de los ciudadanos la aseveracion que se hace en la providencia
aprobada, en cuanto que el «juez natural para conocer las controversias en las que se exija su
pago, serd el juez laboral de lo contencioso administrativo, a través de la accion de nulidad y
restablecimiento del derecho», puesto que no se encuentra fundamento constitucional ni legal
que impida a los demandantes acudir a la accion de grupo con la finalidad de obtener
indemnizacién de perjuicios por el dafio causado por el reajuste tardio o no realizado de sus
salarios como servidores publicos. Ni el constituyente ni el legislador consagraron una
restriccion de tal entidad.

CONSEJO DE ESTADO

SALA PLENA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO

SALVAMENTO DE VOTO DEL CONSEJERO CARMELO PERDOMO CUETER
Bogota D.C., trece (13) de julio de dos mil veintiuno (2021)

Radicacion numero: 05001-33-31-009-2006-00210-01(AG)REV-SU

Actor: OSCAR MARIO ARISMENDY DIAZ Y OTROS

Demandado: DEPARTAMENTO DE ANTIOQUIA

Con mi acostumbrado respeto, procedo a salvar el voto en relacidn con la sentencia aprobada en
sala mayoritaria de lo contencioso-administrativo de 13 de julio de 2021 en el asunto del
epigrafe, por cuyo conducto se concluyé que la revision de la aludida providencia «no esta
Ilamada a prosperar», sin embargo, se dict6 sentencia para establecer como regla de unificacion
jurisprudencial que la accion de grupo es improcedente para tramitar pretensiones en las que se
solicite indexacion e intereses de mora por el reconocimiento y pago tardio de reajustes salariales
de los empleados publicos. Son razones de mi discrepancia, las siguientes:



1. La motivacion expuesta en el fallo aprobado descarta la aptitud del caso para que se emitiera
sentencia de unificacion. Las consideraciones y la decision resultan contradictorias desde el
punto de vista de la finalidad de la accion de grupo y de la logica juridica.

Lo anterior, en razén a que en la providencia aprobada se afirma, por una parte, que «Con el fin
de desatar el mecanismo de revisidn objeto de anélisis, la Sala Plena de lo Contencioso
Administrativo considera que en el presente caso hay lugar a unificar jurisprudencia en el sentido
que la accion de grupo resulta improcedente cuando se pretenda indexacién y pago de intereses
moratorios por el reconocimiento y pago tardio de reajustes salariales de los empleados
publicos» (se destaca) [parrafo 87]; y, por la otra, se concluye que «la revision no esta llamada a
prosperar. Por lo tanto, de conformidad con el articulo 274 numeral 6 del CPACAS88, no hay
lugar a invalidar la sentencia del 7 de septiembre de 2009, proferida por la Sala Octava de
Decision del Tribunal Administrativo de Antioquia, que resolvio la segunda instancia en este
proceso» (parrafo 116).

Se lleg6 a tal conclusion a partir de la consideracion de que «Esta Sala estima que el Tribunal
Administrativo de Antioquia no desatendié ningun criterio unificado del Consejo de Estado pues
lo cierto es que las decisiones que esta Corporacién ha emitido frente a la procedencia de la
accioén de grupo cuando estan en discusion cuestiones relativas a un vinculo laboral-
administrativo, donde se distinguen las acreencias laborales, del derecho a recibir la reparacion
del dafio ocasionado en el marco de una relacion legal y reglamentaria, constan en autos de
ponente o en sentencias proferidas por subseccién. En ese sentido, no se observa que previo al
proferimiento de esta sentencia existiere una posicion que, en los términos del articulo 270 del
CPACA, pudiera considerarse como genuina unificacion jurisprudencial, por lo que en virtud del
principio de autonomia e independencia judicial es del caso respetar el criterio que adopt6 el ad
quem> (parrafo 114), sin embargo, se dicté la sentencia de unificacién, que no comparto.

Si el fallo con el que finalizo la accion de grupo que nos ocupa no fue objeto de revision,
significa que se mantuvo indemne, tal como lo profirié el Tribunal Administrativo de Antioquia,
es decir, que el Consejo de Estado reconoce que hizo transito a cosa juzgada, con todos sus
efectos juridicos. Por consiguiente, no cabia, de ningiin modo, dictar una tercera providencia «de
fondo» dentro del mismo proceso y mucho menos que fuera de unificacion, por sustraccion de
materia.

En este contexto, lo que se adoptd, a modo de sentencia de unificacion jurisprudencial, estimo
con toda consideracion, que no va mas alla de una mera afirmacién de paso, o, siquiera obiter
dicta, puesto que queda por fuera de la solucién de la litis que plantea el caso y, en esas
circunstancias, tampoco resulta dable exigir su aplicacion obligatoria al mismo asunto, ni a otros,
como jurisprudencia vinculante o regla de derecho.

La razon es que, para emitir sentencia de unificacion de jurisprudencia en el marco de la accion
de grupo, se impone siempre la ineludible labor de efectuar la revisién «contra las sentencias o
providencias que determinen la finalizacion o archivo de los procesos promovidos para la
proteccidn de los derechos e intereses colectivos y la reparacion de dafios causados a un grupo»
(se destaca), en términos del mandato consagrado articulo 273 del Cédigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo (CPACA). Para este efecto, téngase en
cuenta que la accion de revisar, segun la definicion del diccionario de la lengua espafiola de la
Real Academia Espariola, significa «<Someter algo a nuevo examen para corregirlo, enmendarlo o
repararlo».



De suerte que si se concluyo6 en la sentencia, de la cual me aparto, que «la revision no esta
Ilamada a prosperar», la consecuencia logica y juridica no era otra distinta a declarar impréspera
la solicitud de eventual revision del fallo de 7 de septiembre de 2009 del Tribunal
Administrativo de Antioquia (sala octava de decision), puesto que sin lo uno (revision), no
procede lo otro (unificacion).

Lo dicho tiene sustento en el contenido del articulo 274 (numeral 6) del CPACA, que preceptua:
«Si prospera la revision, total o parcialmente, se invalidara, en lo pertinente, la sentencia o el
auto, y se dictara la providencia de reemplazo o se adoptaran las disposiciones que
correspondan, segun el caso» (negrilla agregada), pero es claro que, como en el asunto sub
examine no prospero la eventual revision, tampoco resultaba procedente proferir una tercera
sentencia, mucho menos de unificacion, maxime cuando en la providencia aprobada se reconoce
que «Esta Sala estima que el Tribunal Administrativo de Antioquia no desatendid ningun criterio
unificado del Consejo de Estado pues lo cierto es que las decisiones que esta Corporacion ha
emitido frente a la procedencia de la accion de grupo cuando estan en discusion cuestiones
relativas a un vinculo laboral-administrativo, donde se distinguen las acreencias laborales, del
derecho a recibir la reparacion del dafio ocasionado en el marco de una relacion legal y
reglamentaria, constan en autos de ponente o en sentencias proferidas por subseccion» (parrafo
114).

Este ultimo razonamiento constituye fundamento justamente para descartar el caso como
susceptible de eventual revision de la sentencia de accién de grupo, que no para emitir fallo de
unificacion; prueba de ello es que no se dict6 providencia de reemplazo, como ordena el
legislador, sino que en el ordinal segundo de la parte dispositiva se dijo: «No invalidar la
sentencia del 7 de septiembre de 2009, proferida por la Sala Octava de Decision del Tribunal
Administrativo de Antioquia, en la accion de grupo de la referenciax.

2. Se cred una tercera situacion juridica, que la ley no consagra, consistente en que, sin
revisar la sentencia de accién de grupo, se profiere otra, pero de unificacion, por demas de
oficio. Discrepo de la interpretacion aislada de la normativa que regula la eventual revision de las
acciones grupo (y populares), que se realiza en la sentencia, en el sentido de que «otro supuesto
en el que procede la unificacion se presenta cuando, existiendo una posicion unificada se
advierte la necesidad de precisar su alcance o de resolver divergencias en su interpretacion y
aplicacion» (parrafo 41).

No debe perderse de vista que, si bien esta opcidn se incorpor6 al texto de los articulos 270 y 271
del CPACA por la Ley 2080 de 2021, es claro que se refiere al capitulo concerniente a la
«Extension de la jurisprudencia del Consejo de Estado» y no al del «Mecanismo eventual de
revision» de las acciones populares y de grupo (articulos 271 a 274, ibidem), que merecio un
apartado especial en el actual Cédigo.

Estimo que la aludida consideracion no se aviene al resto de la normativa, puesto que si bien
puede ser cierto que sea dable emitir sentencia de unificacion de jurisprudencia «cuando,
existiendo una posicidn unificada se advierte la necesidad de precisar su alcance o de resolver
divergencias en su interpretacion y aplicacidn», para ello resulta ineludible acatar, ademas, el
presupuesto legal de que el fallo que activa el correspondiente mecanismo eventual ante el
Consejo de Estado debe ser revisado, es decir, sometido «a nuevo examen para corregirlo,
enmendarlo o repararlo». Por consiguiente, como en el presente asunto no se «reviso» la
sentencia de 7 de septiembre de 2009 del Tribunal Administrativo de Antioquia, no era dable
emitir el fallo de unificacion del que me aparto.



En armonia con lo expuesto, la sala de lo contencioso-administrativo de esta Corporacion, desde
pronunciamientos como el de 4 de julio de 2009[145], entre otras providencias, ha insistido en
que la tarea unificadora de la jurisprudencia esta llamada a operar cuando uno o varios temas
contenidos en la decision con incidencia directa e inmediata en el fondo del asunto «[...] hubiere
merecido tratamiento diverso por la jurisprudencia del Consejo de Estado, de manera que resulte
indispensable fijar una posicion unificadora [...]»; 0 «[...] por su complejidad, por su
indeterminacion, por la ausencia de claridad de las disposiciones normativas en las que se funda
0 por un vacio en la legislacion, sean susceptibles de confusidn o involucren disposiciones
respecto de las cuales quepan diferentes formas de aplicacion o interpretacion [...]»; o cuando
sobre dichos temas no hubiere una posicién consolidada.

Lo anterior también tiene fundamento en el articulo 36A de la Ley 270 de 1996 (estatutaria de la
administracion de justicia), que preceptia: «En su condicion de Tribunal Supremo de lo
Contencioso Administrativo, [...], el Consejo de Estado, [...], en los asuntos que correspondan a
las acciones populares o de grupo podra seleccionar, para su eventual revision, las sentencias
[...], proferidas por los Tribunales Administrativos, con el fin de unificar la jurisprudencia»
(se destaca).

A su turno, el articulo 273 del CPACA (no modificado por la Ley 2080 de 2021) sefiala que «La
revision eventual proceder4, a peticion de parte o del Ministerio Publico, contra las sentencias
o0 providencias que determinen la finalizacién o archivo de los procesos promovidos para la
proteccion de los derechos e intereses colectivos y la reparacion de dafios causados a un grupo,
proferidas por los Tribunales Administrativos [...]» (se resalta).

Resulta pertinente recordar que al examinar la constitucionalidad del articulo 36A de la Ley 270
de 1996, la Corte Constitucional, en sentencia C- 713 de 2008[146], precisé que «para excluir
interpretaciones incompatibles con el ordenamiento Superior, la Corte condicionara la
exequibilidad de la norma en el entendido de que se trata de una competencia adicional del
Consejo de Estado, de que la revision eventual es contra sentencias o providencias que
pongan fin a un proceso, proferidas por los tribunales administrativos, para unificar la
jurisprudencia» (negrilla fuera del texto), cuando se presenten contradicciones o divergencias
interpretativas sobre el alcance de la ley aplicada entre tribunales o que se opongan a una
sentencia de unificacion del Consejo de Estado o a jurisprudencia reiterada de esta Corporacion,
y ninguno de estos asuntos aparece desarrollado en el fallo que nos ocupa.

Por el contrario, lo que se afirma en él es que no se revisa la sentencia del Tribunal
Administrativo de Antioquia por estar conforme a la jurisprudencia de esta Colegiatura, segun el
parrafo 114, que dice: «En ese sentido, no se observa que previo al proferimiento de esta
sentencia existiere una posicion que, en los términos del articulo 270 del CPACA, pudiera
considerarse genuinamente, como de unificacion jurisprudencial, lo que en virtud del principio
de autonomia e independencia judicial es del caso respetar el criterio que adopto el ad quem»
(se destaca).

En armonia con lo expuesto, se infiere de la normativa aplicable que la sentencia de unificacion
emerge siempre del acto de revision eventual del fallo de accién de grupo, que ponga fin al
proceso; de suerte que, si no se realiza tal examen, se excluye, por Idgica, la emisién de fallo de
tal naturaleza por el Consejo de Estado. Lo contrario implica desconocer el orden juridico que
regula la aludida accion y se incurre, por contera, en incongruencia de la decisién judicial, toda
vez que la determinacién no desata el problema juridico planteado, por falta de correspondencia



interna (entre la motivacion y la decision) y externa (entre la demanda y la sentencia o decision).

Por otra parte, téngase en cuenta que la revision eventual de las acciones de grupo (y populares)
no es oficiosa, en razon a que el articulo 273 del CPACA sefiala que «procederd, a peticion de
parte o del Ministerio Pablico», sin embargo, en el presente caso, pese a que el fallo del Tribunal
Administrativo de Antioquia no fue objeto de revision, la Sala terminé por dictar sentencia de
unificacion de oficio, contrario a lo que el legislador consagré de que es requisito sine qua non
revisar la providencia de la accion de grupo que puso fin al proceso.

La mimesis argumentativa da a entender que la decisidn de unificar se realiz6 a instancia de la
parte actora, pero lo cierto es que, precisamente, lo que el apoderado del grupo demandante
solicitd fue que esta Corporacion revisara la sentencia de 7 de septiembre de 2009 del Tribunal
Administrativo de Antioquia, en vista de que estimo que se viol6 el articulo 53 de la
Constitucidn Politica, al estimar que se menoscabaron los derechos de los trabajadores (ver
parrafo 28); empero, en el fallo aprobado se le nego tal pretension de revision, de lo que se
infiere que la determinacidn de unificar jurisprudencia fue adicional, extralegal y realizada, por
demas, en forma oficiosa.

En este escenario, lo propio era declarar improcedente el mecanismo de eventual revision del
caso, por no ser apto para proferir sentencia de unificacion jurisprudencial.

2. Es contraria a la Constitucion Politica (articulo 89) y a la Ley 472 de 1998 (articulos 46 y
47) la conclusion a la que se llegé en el fallo, en el sentido de que «[L]a indexacion y el pago
de intereses moratorios, como medidas correctivas con miras a restablecer los derechos
laborales violentados e indemnizar los perjuicios que con ello se hayan podido generar, se
enmarcan en un escenario laboral que resulta extrafio al &mbito de responsabilidad
patrimonial estatal que se discute en la accion de grupo, por lo que en tales eventos esta via
procesal se torna improcedente» (parrafo 105). Cohibe el pleno ejercicio del derecho
fundamental de acceso a la administracion de justicia de los ciudadanos la aseveracion que se
hace en la providencia aprobada, en cuanto que el «juez natural para conocer las controversias en
las que se exija su pago, sera el juez laboral de lo contencioso administrativo, a través de la
accion de nulidad y restablecimiento del derecho», puesto que no se encuentra fundamento
constitucional ni legal que impida a los demandantes acudir a la accion de grupo con la finalidad
de obtener indemnizacién de perjuicios por el dafio causado por el reajuste tardio o no realizado
de sus salarios como servidores publicos. Ni el constituyente ni el legislador consagraron una
restriccion de tal entidad.

La Constitucion Politica (articulo 88) dispuso, en forma general, que la ley regulara las acciones
originadas en los dafios causados a un numero plural de personas, «sin perjuicio de las
correspondientes acciones particulares», lo que significa que la persona puede acudir,
indistintamente a la accion de grupo o a los demas medios de control de caracter individual
establecidos por la legislacion, que sean procedentes. En esa direccién, la Ley 472 de 1998
estableci6, también sin limitacion alguna, que «La accion de grupo se ejercera exclusivamente
para obtener el reconocimiento y pago de la indemnizacion de los perjuicios», interpuesta por un
namero plural o conjunto de personas que reunen condiciones uniformes respecto de una misma
causa que origind perjuicios individuales para dichas personas.

Tampoco se advierte razonable enervar el ejercicio de la accion de grupo para reclamar la
indemnizacién de perjuicios por el reajuste tardio de los salarios de los servidores estatales, el
solo hecho de creer que en estos casos el medio de control de nulidad y restablecimiento del



derecho tiene un amplio espectro de proteccién laboral respecto de tal accion, como se asegura
en la sentencia aprobada: «Ese amplio espectro de proteccion que provee el juicio laboral es un
argumento de la mayor relevancia si se tiene en cuenta que, por regla general, los derechos que
derivan de la relacion empleador - trabajador son irrenunciables y no conciliables. En ese
sentido, el juez laboral se encuentra en una mejor posicion para que, a traves del restablecimiento
del derecho, salvaguarde de manera efectiva los derechos en discusion, de una manera que
resulte acorde con los principios que rigen la relacion laboral» (parrafo 103).

Esta es una consideracion de caracter subjetivo (no del todo cierta) que, por lo mismo, carece de
fundamento juridico capaz de modificar el alcance de la ley de accién de grupo en el marco del
principio de conservacion de derecho, puesto que lo cierto es que la Constitucion ni la ley
efectuaron distincion acerca de la fuente del dafio para obtener el reconocimiento y pago de la
indemnizacién de perjuicios ocasionados a un grupo de personas, originados en la misma causa y
condiciones uniformes, se itera.

La postura asumida en el fallo aprobado no solo desconoce la Constitucion Politica y la ley, sino
las sentencias de constitucionalidad de la Corte Constitucional, emitidas en torno a la accion de
grupo, que, de igual modo, son vinculantes para las demas autoridades judiciales[147], como la
C-215 de 1999, en la que ese Tribunal sostuvo: «En cuanto se refiere a las acciones de clase o de
grupo, hay que sefialar que éstas no hacen relacion exclusivamente a derechos constitucionales
fundamentales, ni Gnicamente a derechos colectivos, toda vez que comprenden también derechos
subjetivos de origen constitucional o legal [...] sin que con ello se elimine la posibilidad para los
miembros de ese grupo, de ejercer posteriormente y dentro de los términos ordinarios de
caducidad, las acciones individuales que correspondan»; en el fallo C-1062 de 2000, concluyé la
Corte que la acciones de grupo o de clase «podran formularse con respecto de toda clase de
derechos constitucionales fundamentales y subjetivos de origen constitucional o legal cuando
han sido lesionados a un namero plural de personas, con identidad de causa y responsable, con el
fin de reclamar la respectiva reparacion de perjuicios ante el juez, en forma pronta y efectiva»;y
en la sentencia C-569 de 2004 reiterd que las acciones de grupo «superan las limitaciones de los
esquemas procesales puramente individualistas para la proteccion de los derechos, [...] la accion
de grupo recae sobre la afectacion de todo tipo de derechos e intereses, sean éstos colectivos o
individuales, ya que ella es un instrumento procesal colectivo». En esa direccion, sostuvo en el
fallo de tutela T-849A de 2013, de manera especifica que «cuando lo que se persigue con dicha
accion es una indemnizacién de perjuicios por los eventuales dafios sufridos debido al no pago o
al pago tardio de las prestaciones, la reclamacion es procedente a través de la accion de grupo,
postura gque la Corte no ha variado.

De igual forma, discrepo de la conclusion de la sala mayoritaria en el sentido de que la accién de
grupo resulta improcedente porque «el juez laboral se encuentra en una mejor posicion para que,
a través del restablecimiento del derecho, salvaguarde de manera efectiva los derechos en
discusion, de una manera que resulte acorde con los principios que rigen la relacion laboral»
(parrafo 103), por cuanto acarrea las siguientes consecuencias desfavorables:

- Obliga a los demandantes a promover la nulidad de un acto administrativo, cuestion que no
constituye presupuesto legal para acudir al ejercicio de la accion de grupo, maxime cuando en la
providencia aqui aprobada se reconoce que el motivo por el cual la Sala reconsidero seleccionar
el caso para eventual revision fue el hecho de que «en el presente asunto las pretensiones
incoadas tienen un caracter indemnizatorio, porque los demandantes buscan el reconocimiento
de los perjuicios materiales causados por el hecho de haber recibido tardiamente los reajustes



salariales de los afios 2003 a 2006, sin la indexacién correspondiente, razén por cual no
deprecaron la nulidad de un acto administrativo en concreto» (parrafo 36).

- Afecta la mejor opcion que tienen en el tiempo los actores para demandar, comoguiera que con
el medio de control de nulidad y restablecimiento del derecho se limita la caducidad a cuatro (4)
meses, en tanto que la de la accion de grupo es de dos (2) afios (articulo 47, Ley 472 de 1998).

- Con la demanda de nulidad y restablecimiento del derecho, se excluye la posibilidad a los
actores de que acudan al mecanismo de eventual revision de la sentencia de segunda instancia,
que si tienen a través de la accién de grupo (articulos 272 y 273 del CPACA).

- Se impide a las personas que no demandaron dentro de los 4 meses de caducidad del medio de
control de nulidad y restablecimiento del derecho, «y que por motivo de desinformacion,
desconocimiento u otro, no conocieron de la existencia del proceso puedan, previo el lleno de
unos requisitos fijados en la norma, acogerse a los beneficios de la sentencia [de la accién de
grupo]»[148].

- Al establecer solo la opcion de acudir al medio de control de nulidad y restablecimiento del
derecho de caréacter laboral, se excluye la prerrogativa de que en la «En la accion de grupo el
actor o quien acte como demandante, representa a las demas personas que hayan sido afectadas
individualmente por los hechos vulnerantes, sin necesidad de que cada uno de los interesados
ejerza por separado su propia accion, ni haya otorgado poders», consagrada en el articulo 48
(paragrafo) de la Ley 472 de 1998.

- Se estimula la formulacion injustificada de multiples demandadas individuales de nulidad y
restablecimiento del derecho por la misma causa y contra la misma entidad, con el riesgo de que
las sentencias resulten contradictorias.

- Con las demandas individuales se incrementa la congestion de la justicia, en oposicion al
principio de economia procesal. Al acudir a la accién de grupo por los servidores estatales que
sufrieron el mismo dafo o perjuicio por el reajuste tardio o no efectuado a sus salarios, no solo
los favorece a ellos, sino también a la administracion de justicia, dado que evita que esta se
desgaste con un nuevo proceso por los mismos hechos, contra la misma entidad[149]. O, como
también lo reitera la Corte Constitucional: «Lo que sucede es que por economia procesal y en
aras de la eficacia de la administracion de justicia, la identidad en la pretension y los hechos, asi
como la unidad en la causa del dafio y el interés cuya lesion debe ser reparada, las peticiones del
numero plural de personas o del grupo pueden estudiarse y resolverse bajo una misma unidad
procesal». (sentencia C-1062 de 2000).

Lo dicho para concluir que la regla de derecho aprobada deviene incompatible con la
Constitucion y la Ley 472 de 1998, al sostener que «La accion de grupo es improcedente para
tramitar pretensiones en las que se solicite indexacion e intereses de mora por el reconocimiento
y pago tardio de reajustes salariales de los empleados publicos. El juez natural para conocer y
dirimir estas controversias serd el juez laboral de lo contencioso administrativo, en desarrollo de
la accion de nulidad y restablecimiento del derecho».

Ademas, en la aludida regla subyace una suerte de desnaturalizacion de los medios de control de
nulidad y restablecimiento del derecho y del de reparacion directa, puesto que el primero no esta
instituido para obtener autbnomamente la indemnizacion de perjuicios materiales y/o



inmateriales generados por el desconocimiento de una obligacion laboral, como sucede en los
eventos en que se demanda la indexacion y los intereses de mora por incumplimientos en el pago
del retroactivo del reajuste salarial, en atencion a que una cosa es el restablecimiento del derecho
y otra la indemnizacion de perjuicios reclamados en forma independiente. No se pueden fusionar
para obtener un tercer mecanismo de defensa judicial. De ahi que el Legislador en la Ley 1437 de
2011 haya distinguido claramente los dos medios de control, desde luego sin perjuicio de
perseguir, en el medio de control de nulidad y restablecimiento del derecho, allende la nulidad
del acto administrativo y el condigno restablecimiento del derecho, también la indemnizacion de
los perjuicios irrogados que tengan como fuente del dafio el acto demandado.

Por Gltimo, la parte de la regla que dice que «El juez natural para conocer y dirimir estas
controversias sera el juez laboral de lo contencioso administrativo, en desarrollo de la accién
de nulidad y restablecimiento del derecho», modifica subrepticiamente la competencia, para
asignarla solo a los despachos que conocen de asuntos laborales de esta jurisdiccion en los
distritos donde existen secciones especializadas, lo que contraria abiertamente el articulo 51 de la
Ley 472 de 1998, segun el cual «De las acciones de grupo conoceran en primera instancia [todos]
los jueces administrativos [...]», sin distincion alguna.

Por lo expuesto, estimo, con toda consideracion, que se debi6 declarar impréspera la solicitud de
eventual revision de la sentencia de 7 de septiembre de 2009 del Tribunal Administrativo de
Antioquia (sala octava de decision)

Respetuosa y atentamente,

Firmado electronicamente

CARMELO PERDOMO CUETER

ACLARACION DE VOTO / MECANISMO EVENTUAL DE REVISION - Finalidad

A mi juicio, la justificacion que plantea la sentencia como razon suficiente para no revisar la
decision proferida por el Tribunal Administrativo de Antioquia, no se aviene a la finalidad de
este instrumento procesal, pues, el fundamento del mecanismo de revision eventual, no es el
desconocimiento de una sentencia de unificacion jurisprudencial previa, como si ocurre, por
ejemplo, con el recurso extraordinario de unificacion de jurisprudencia, previsto en los términos
de los articulos 256 y siguientes del CPACA, sino unificar la jurisprudencia en tratandose de los
procesos promovidos para la proteccion de los derechos e intereses colectivos y la reparacion de
dafios causados a un grupo, en procura de lograr la aplicacién de la ley en condiciones iguales,
como se deriva del articulo 36A de la Ley 270 de 1996, adicionado por el articulo 11 de la Ley
1285 de 2009. En el presente caso, se fijaron las reglas de unificacion sobre la improcedencia de
la accion de grupo para reclamar el pago de indexacion e intereses moratorios por el
reconocimiento tardio de los reajustes salariales, aspecto que comparto plenamente. Sin
embargo, la Sala debi6, seguidamente, proceder a confirmar, revocar o modificar la sentencia
objeto de revision, pues, no otro es el sentido de seleccionar y luego avocar el conocimiento de
un asunto, sino es para culminar con un juicio que disponga, finalmente, en qué términos queda
el fallo objeto de revision, luego de sefialar las reglas de unificacién jurisprudencial. Esta
omisién no solo envuelve una incongruencia en si misma, sino un equivoco, en tanto, se dijo que
la razon para no revisar el fallo, era la ausencia de una sentencia de unificacion sobre la materia,
0 lo que es lo mismo, que las decisiones "constan en autos de ponente o en sentencias proferidas
por subseccidn" y, en tal sentido, "no se observa que previo al proferimiento de esta sentencia



existiere una posicién que, en los términos del articulo 270 del CPACA, pudiera considerarse
como genuina de unificacion jurisprudencial”, por cuanto esto es, justamente, el objeto del
mecanismo de revision eventual.

CONSEJO DE ESTADO

SALA PLENA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO

ACLARACION DE VOTO DEL CONSEJERO LUIS ALBERTO ALVAREZ PARRA
Bogota D.C., trece (13) de julio de dos mil veintiuno (2021)

Radicacion numero: 05001-33-31-009-2006-00210-01(AG)REV-SU

Actor: OSCAR MARIO ARISMENDY DIAZ Y OTROS

Demandado: DEPARTAMENTO DE ANTIOQUIA

Con el acostumbrado respeto por los integrantes de la Sala Plena de lo Contencioso
Administrativo, en virtud del articulo 129 de la Ley 1437 de 2011, me permito expresar las
razones por las cuales, si bien acompafié la decision adoptada en la sentencia de trece (13) de
julio de dos mil veintiuno (2021), encuentro necesario aclarar mi voto.

Comparto la decision que se adopto en la providencia mencionada en cuanto unificé la
jurisprudencia de la corporacion para precisar, que la accién de grupo es improcedente para
reclamar la indexacion e intereses de mora por el reconocimiento y pago tardio de reajustes
salariales de los empleados publicos, en tanto, como se dijo, el juez natural para dirimir estas
controversias es el juez laboral de lo contencioso administrativo a través del medio de control de
nulidad y restablecimiento del derecho.

Los motivos de mi aclaracion se contraen a las razones que expreso la Sala Plena de lo
Contencioso Administrativo para no revisar la sentencia proferida el 7 de septiembre de 2009,
por el Tribunal Administrativo de Antioquia, Sala Octava de Decision, como a continuacion
expongo:

Lo primero que debo advertir, es que, al abordarse el estudio del caso concreto, el problema
juridico se plante6 de la siguiente manera:

"Al proferir la sentencia de segunda instancia en este proceso, ¢El Tribunal Administrativo de
Antioquia, a través de su Sala Octava de Decision, se apart6 indebidamente de la
jurisprudencia del Consejo de Estado sobre la procedencia de la accion de grupo cuando se
pretende la indexacion y el pago de intereses moratorios por el reconocimiento tardio de
reajustes salariales y, con ello, esa providencia debe ser infirmada o dejada sin efectos?"
(Negrilla fuera de texto).

Bajo esta perspectiva la Sala Plena sefiald que la revision no estaba llamada a prosperar y, por lo
tanto, no habia lugar a invalidar la sentencia proferida por el Tribunal Administrativo de
Antioquia, por las siguientes razones:

"Esta Sala estima que el Tribunal Administrativo de Antioquia no desatendio ningun criterio
unificado del Consejo de Estado pues lo cierto es que las decisiones que esta Corporacion ha
emitido frente a la procedencia de la accién de grupo cuando estan en discusion cuestiones



relativas a un vinculo laboral-administrativo, donde se distinguen las acreencias laborales, del
derecho a recibir la reparacion del dafio ocasionado en el marco de una relacién legal y
reglamentaria, constan en autos de ponente o en sentencias proferidas por subseccion. En ese
sentido, no se observa que previo al proferimiento de esta sentencia existiere una posicion que,
en los términos del articulo 270 del CPACA, pudiera considerarse como genuina de unificacion
jurisprudencial, por lo que en virtud del principio de autonomia e independencia judicial es del
caso respetar el criterio que adopt6 el ad quem.

Ademas, notese que este Ultimo va en armonia con la tesis unificada que se acoge por esta via de
revision al entender que la reclamacion de la indexacion y del pago de intereses moratorios por el
reconocimiento y pago tardio de reajustes salariales es ajena a la accion de grupo.".

A mi juicio, la justificacion que plantea la sentencia como razon suficiente para no revisar la
decision proferida por el Tribunal Administrativo de Antioquia, no se aviene a la finalidad de
este instrumento procesal, pues, el fundamento del mecanismo de revision eventual, no es el
desconocimiento de una sentencia de unificacion jurisprudencial previa, como si ocurre, por
ejemplo, con el recurso extraordinario de unificacion de jurisprudencia, previsto en los términos
de los articulos 256 y siguientes del CPACA, sino unificar la jurisprudencia en tratandose de los
procesos promovidos para la proteccion de los derechos e intereses colectivos y la reparacion de
dafios causados a un grupo, en procura de lograr la aplicacién de la ley en condiciones iguales,
como se deriva del articulo 36A de la Ley 270 de 1996, adicionado por el articulo 11 de la Ley
1285 de 2009.

En el presente caso, se fijaron las reglas de unificacion sobre la improcedencia de la accion de
grupo para reclamar el pago de indexacion e intereses moratorios por el reconocimiento tardio de
los reajustes salariales, aspecto que comparto plenamente. Sin embargo, la Sala debid,
seguidamente, proceder a confirmar, revocar o modificar la sentencia objeto de revision, pues, no
otro es el sentido de seleccionar y luego avocar el conocimiento de un asunto, sino es para
culminar con un juicio que disponga, finalmente, en qué términos queda el fallo objeto de
revision, luego de sefalar las reglas de unificacion jurisprudencial. Esta omision no solo
envuelve una incongruencia en si misma, sino un equivoco, en tanto, se dijo que la razon para no
revisar el fallo, era la ausencia de una sentencia de unificacion sobre la materia, o lo que es lo
mismo, que las decisiones "constan en autos de ponente o en sentencias proferidas por
subseccion™ y, en tal sentido, "no se observa que previo al proferimiento de esta sentencia
existiere una posicion que, en los términos del articulo 270 del CPACA, pudiera considerarse
como genuina de unificacién jurisprudencial”, por cuanto esto es, justamente, el objeto del
mecanismo de revision eventual.

En efecto, en el auto del 29 de octubre de 2019, por el cual se avoco el conocimiento para fallar
este asunto por importancia juridica y trascendencia social[150], se dijo que su objeto era definir
un “criterio de unificacion sobre la accidn de grupo cuando se pretenda indexacion y pago de
intereses moratorios por el reconocimiento y pago tardio de reajustes salariales...”, ante "el
tratamiento diverso de un mismo tema por las secciones o subsecciones del Consejo de Estado".
En este orden, advierto que la regla de unificacion jurisprudencial tiene una clara e inmediata
incidencia en la decision proferida por el Tribunal Administrativo de Antioquia, de manera que,
ami juicio, la sentencia seleccionada debid revisarse a la luz de la citada regla de interpretacion
normativa, para concluir, si se invalidaba o no la decision.

En estos términos dejo consignada mi aclaracion frente a lo decidido por la Sala Plena de lo
Contencioso Administrativo en la sentencia del 13 de julio de 2021.



Fecha ut supra.

(Firmado electronicamente)

LUIS ALBERTO ALVAREZ PARRA
Magistrado

"Este documento fue firmado electrénicamente. Usted puede consultar la providencia oficial con
el nimero de radicacion en http://relatoria.consejodeestado.gov.co:8081"

SALVAMENTO DE VOTO / ACCION DE GRUPO - Es procedente cuando se pretenda la
indexacion y el pago de intereses moratorios por el reconocimiento y pago tardio de reajustes
salariales de los empleados publicos

El suscrito Magistrado considera respetuosamente que la accion de grupo es procedente cuando
se pretenda la indexacion y el pago de intereses moratorios por el reconocimiento y pago tardio
de reajustes salariales de los empleados publicos, asi: En virtud de la Ley 472 y los desarrollos
jurisprudenciales del Consejo de Estado y de la Corte Constitucional, sefialados supra, la accién
de grupo es procedente para reclamar la indemnizacién de perjuicios, toda vez que procede
respecto de toda clase de derechos subjetivos de origen constitucional o legal sin la exclusion de
ninguna indole. A su vez, porque el reconocimiento de la indexacion y de los intereses
moratorios no "[...] son emolumentos de naturaleza laboral [...]", en la medida que no
corresponden a una retribucién directa por los servicios prestados y, por el contrario, buscan:
Castigar al deudor incumplido por el pago tardio de la obligacion que se ha debido cancelar
oportunamente en los términos legalmente dispuestos en la ley y ajustar al valor real una suma de
dinero previamente reconocida, equivalente al perjuicio recibido por no el cumplimiento tardio
de una obligacion de caracter laboral (salarios y prestaciones). Su reconocimiento presupone la
existencia de una obligacidn incumplida, cuya omision produjo un perjuicio, que, en el caso sub
examine, corresponde a la pérdida del poder adquisitivo de los salarios y prestaciones sociales
que en su momento debieron recibir de manera oportuna los empleados publicos de la
Gobernacion del Departamento de Antioquia; es decir, que estdn encaminados a obtener un
resarcimiento de perjuicios y no la declaracién y existencia de un derecho laboral. En el caso sub
examine la causa del dafio reclamado no surje de un acto administrativo, sino de la conducta
omisiva de la administracion.

CONSEJO DE ESTADO

SALA PLENA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO

SALVAMENTO DE VOTO DEL CONSEJERO HERNANDO SANCHEZ SANCHEZ
Bogota D.C., trece (13) de julio de dos mil veintiuno (2021)

Radicacion numero: 05001-33-31-009-2006-00210-01(AG)REV-SU

Actor: OSCAR MARIO ARISMENDY DIAZ Y OTROS

Demandado: DEPARTAMENTO DE ANTIOQUIA

Asunto: Salvamento de voto a la sentencia proferida el 13 de julio de 2021 por la Sala Plena de
lo Contencioso Administrativo



SALVAMENTO DE VOTO DEL MAGISTRADO HERNANDO SANCHEZ SANCHEZ

Con el debido y acostumbrado respeto por la decision adoptada por la mayoria de la Sala Plena
de lo Contencioso Administrativo del Consejo de Estado, manifiesto que no comparto la
decision de unificar la jurisprudencia del Consejo de Estado en los términos ordenados en la
parte resolutiva de la sentencia, razén por la cual presento salvamento de voto en los siguientes
términos.

1. Para efectos de explicar las razones del presente salvamento, su estudio se dividira en las
siguientes dos partes: i) la sentencia de 13 de julio de 2021 y sus consideraciones y ii) el
fundamento del respectivo salvamento en el caso sub examine: las cuales se desarrollaran a
continuacion.

Sentencia de 13 de julio de 2021 y sus consideraciones

La Sala Plena de lo Contencioso Administrativo del Consejo de Estado, en la sentencia proferida
el 13 de julio de 2021, unifico su jurisprudencia en el sentido de precisar que, en vigencia del
Decreto 01 de 1984 y de la Ley 472, "[...] la accion de grupo es improcedente para tramitar
pretensiones en las que se solicite indexacion e intereses de mora por el reconocimiento y pago
tardio de reajustes salariales de los empleados publicos. El juez natural para conocer y dirimir
estas controversias sera el juez laboral de lo contencioso administrativo, en desarrollo de la
accion de nulidad y restablecimiento del derecho [...]".

Para fundamentar su decision considerd:

"[...] el sistema juridico laboral tiene vocacion de plenitud lo que significa que todas las
contingencias que tengan como causa el vinculo juridico entre el Estado empleador y el servidor
publico, al igual que los efectos asociados a aquellas, deben solucionarse en aplicacién de los
principios y las reglas propias del sistema.

En la misma linea, la indexacion y el pago de intereses moratorios, como medidas correctivas
con miras a restablecer los derechos laborales violentados e indemnizar los perjuicios que con
ello se hayan podido generar, se enmarcan en un escenario laboral que resulta extrafio al &mbito
de responsabilidad patrimonial estatal que se discute en la accion de grupo, por lo que en tales
eventos esta via procesal se torna improcedente.

En esa logica, son emolumentos de naturaleza laboral los salarios, primas, bonificaciones,
vacaciones, dotaciones o reajustes salariales, pero también lo son las indexaciones, sanciones,
intereses y compensaciones que haya lugar a concederle al trabajador, bajo el entendido que
aquel concepto comprende todo pago que pueda atribuirse de manera directa a la existencia de la
relacion juridico laboral, asi como a la dinamica en la que esta se desarrollo. Consecuentemente,
el juez natural para conocer las controversias en las que se exija su pago, sera el juez laboral de
lo contencioso administrativo, a través de la accion de nulidad y restablecimiento del derecho

Fundamento del salvamento de voto en el caso sub examine

4. Para fundamentar el salvamento de voto se desarrollaran los siguientes argumentos: i) el
marco normativo y desarrollo jurisprudencial de la procedencia de la accion de grupo para
reclamar perjuicios derivados de asuntos laborales; ii) el desarrollo jurisprudencial de la
indexacion y de los intereses moratorios iii) el andlisis del caso en concreto.



Marco normativo y desarrollo jurisprudencial de la procedencia de la accion de grupo para
reclamar perjuicios derivados de asuntos laborales

Visto el articulo 88 de la Constitucion Politica de 1991, que dispone que la ley "[...] También
regulara las acciones originadas en los dafios ocasionados a un numero plural de personas, sin
perjuicio de las correspondientes acciones particulares [...]".

Vistos los articulos 3.° y 46 de la Ley 472, sobre las acciones de grupo y su procedencia, indican
que son aquellas acciones interpuestas por un namero plural 0 un conjunto de personas que
retnen condiciones uniformes respecto de una misma causa que origino perjuicios individuales
para dichas personas. Contindan diciendo los articulos que la accion de grupo se ejercera
exclusivamente para obtener el reconocimiento y pago de indemnizacion de perjuicios.

Asimismo, conforme lo ha considerado la Corte Constitucional en las sentencias C-215 de 14 de
abril de 1999[151], C-1062 de 16 de agosto de 2000[152] y C-569 de 8 de junio de 2004[153], la
accion de grupo: i) es una accion principal y tiene una naturaleza eminentemente indemnizatoria,
encaminada a obtener la reparacion de los perjuicios causados a cada uno de los miembros del
grupo demandante, sin que interese, la clase de derecho cuya vulneracion origina el dafio; ii) es
procedente respecto de toda clase de derechos subjetivos de origen constitucional o legal en los
casos en que ha sido lesionado un namero plural de personas, con identidad de causa y
responsable; iii) no se puede acudir a ella para obtener un reconocimiento distinto a la reparacion
de un dafio y iv) las condenas pueden incorporar diversas formas de indemnizacion, no
necesariamente pecuniarias, pero que permiten restablecer el derecho que fue vulnerado.

Por su parte, el Consejo de Estado[154] ha considerado que la accion de grupo no es procedente
cuando sus pretensiones estén dirigidas al reconocimiento y pago de acreencias laborales, como
salarios y prestaciones sociales. Por el contrario, indic6 que es procedente si la vulneracion,
afectacion o el desconocimiento de un derecho laboral ocasiona perjuicios a un grupo que redna
las condiciones exigidas por la Ley 472 y sus miembros solicitan el resarcimiento respectivo.

Por ultimo, el Consejo de Estado[155] en reiterada jurisprudencia ha sefialado que, en vigencia
del Decreto 01 de 1984, si bien las acciones de nulidad y restablecimiento del derecho y de grupo
coinciden en su finalidad, en cuanto persiguen la reparacion de los dafios causados, difieren en la
causa del dafio reclamado. En esa medida, en caso de que el perjuicio alegado surja de un acto
administrativo y se haga necesario declarar su nulidad no es procedente la accion de grupo.

Desarrollo jurisprudencial de la indexacién y de los intereses moratorios

El Consejo de Estado[156] ha considerado que la indexacién obedece al hecho notorio de la
constante y permanente devaluacion de la moneda, que disminuye en forma continua el poder
adquisitivo del ingreso. Asi las cosas, se tiene que, cuando se ordena la indexacion de sumas de
dinero, se busca que se represente el valor real de una suma de dinero reconocida, que es el
equivalente al perjuicio recibido por el cumplimiento tardio de una obligacion.

Asimismo, el Consejo de Estado[157] ha considerado que los intereses moratorios:

I) tienen una naturaleza sancionatoria-resarcitoria, en cuanto buscan castigar al deudor
incumplido por el pago tardio de la prestacion que se ha debido cancelar oportunamente en los
términos legalmente dispuestos y ii) se deben desde que la obligacidn es reconocida y se presenta
extemporaneidad en el pago.



Analisis del caso concreto

1. El suscrito Magistrado considera respetuosamente que la accion de grupo es procedente
cuando se pretenda la indexacién y el pago de intereses moratorios por el reconocimiento
y pago tardio de reajustes salariales de los empleados publicos, asi:

2. Envirtud de la Ley 472 y los desarrollos jurisprudenciales del Consejo de Estado y de la
Corte Constitucional, sefialados supra, la accion de grupo es procedente para reclamar la
indemnizacién de perjuicios, toda vez que procede respecto de toda clase de derechos
subjetivos de origen constitucional o legal sin la exclusion de ninguna indole.

3. A su vez, porque el reconocimiento de la indexacion y de los intereses moratorios no
"[...] son emolumentos de naturaleza laboral [...]", en la medida que no corresponden a
una retribucion directa por los servicios prestados y, por el contrario, buscan:

1. Castigar al deudor incumplido por el pago tardio de la obligacion que se ha
debido cancelar oportunamente en los términos legalmente dispuestos en la ley y
ajustar al valor real una suma de dinero previamente reconocida, equivalente al
perjuicio recibido por no el cumplimiento tardio de una obligacién de caracter
laboral (salarios y prestaciones).

2. Su reconocimiento presupone la existencia de una obligacion incumplida, cuya
omision produjo un perjuicio, que, en el caso sub examine, corresponde a la
pérdida del poder adquisitivo de los salarios y prestaciones sociales que en su
momento debieron recibir de manera oportuna los empleados publicos de la
Gobernacion del Departamento de Antioquia; es decir, que estan encaminados a
obtener un resarcimiento de perjuicios y no la declaracion y existencia de un
derecho laboral.

4. En el caso sub examine la causa del dafio reclamado no surje de un acto administrativo,
sino de la conducta omisiva de la administracion.

5. En estos términos dejo expuesto mi salvamento de voto.

Fecha ut supra
HERNANDO SANCHEZ SANCHEZ
Consejero de Estado

SALVAMENTO DE VOTO / SENTENCIA DE UNIFICACION - Procedencia / REAJUSTES
SALARIALES - Pago tardio / ACCION DE GRUPO - Intereses moratorios e indemnizacion
por pago tardio de reajustes salariales cuando ya han sido reconocidos / ACCESO A LA
ADMINISTRACION DE JUSTICIA — Limitacion

Disiento de la unificacidn que se hizo en la providencia por cuanto, si bien es cierto, es pacifico
que las acreencias laborales a las que tiene derecho el trabajador como retribucion del servicio no
pueden ser reclamadas a través de una accion de grupo, en lo que tiene que ver con el perjuicio,
hay eventos, en los que puede ser autbnomo, verbigracia, cuando la administracion expide un
acto reconociendo la prestacion, pero ésta se hace efectiva tiempo después. (viii) De modo que
unificar alrededor del tema de que las sumas que se soliciten por concepto de intereses
moratorios e indemnizacion derivada del pago tardio de reajustes salariales cuando ellos ya han
sido reconocidos, no puedan ser pedidas a través de la accién de grupo, desconoce los casos en
que el perjuicio es autbnomo y se rednen los requisitos para que proceda esta accion; esto es, que



exista identidad de causa y objeto, entendida como unos mismos fundamentos de hecho y de
derecho, asi como idénticas pretensiones. [...] Por lo tanto, considero que debio resolverse el
caso concreto, sin proferir una sentencia de unificacion alrededor de este tema, ya que existen
sucesos que no encuadran dentro de la regla fijada y lo decidido puede implicar una restriccion al
acceso a la administracion de justicia.

CONSEJO DE ESTADO

SALA PLENA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO

SALVAMENTO DE VOTO DEL CONSEJERO OSWALDO GIRALDO LOPEZ
Bogota D.C., doce (12) de agosto de dos mil veintiuno (2021)

Radicacion numero: 05001-33-31-009-2006-00210-01(AG)REV-SU

Actor: OSCAR MARIO ARISMENDY DIAZ Y OTROS

Demandado: DEPARTAMENTO DE ANTIOQUIA

SALVAMENTO DE VOTO

De manera respetuosa expongo las razones por las cuales salvo mi voto frente a lo decidido por
la Sala en la sentencia proferida el 13 de julio 2021 en el proceso de la referencia que dispuso:

"(...) Primero: Unificar la jurisprudencia del Consejo de Estado, en el sentido de precisar lo
siguiente:

La accion de grupo es improcedente para tramitar pretensiones en las que se solicite indexacion e
intereses de mora por el reconocimiento y pago tardio de reajustes salariales de los empleados
publicos. El juez natural para conocer y dirimir estas controversias sera el juez laboral de lo
contencioso administrativo, en desarrollo de la accion de nulidad y restablecimiento del derecho.

Segundo: No invalidar la sentencia del 7 de septiembre de 2009, proferida por la Sala Octava de
Decision del Tribunal Administrativo de Antioquia, en la accion de grupo de la referencia.

Tercero: Advertir a la comunidad en general que las consideraciones expuestas en esta
providencia en relacion con los temas objeto de unificacion, constituyen precedente en los
términos del articulo 10 de la Ley 1437 de 2011, para todos los casos en discusion tanto en via
administrativa como judicial, toda vez que los efectos de la presente sentencia de unificacion son
retroactivos, en atencién a lo expuesto en la parte motiva de esta providencia.

(.
Ello teniendo en cuenta lo siguiente:

(i) Los accionantes, quienes se identificaron como servidores publicos de la gobernacion de
Antioquia, instauraron accion de grupo en contra del departamento de Antioquia para que fuera
declarado responsable por el dafio causado debido a la cancelacion tardia y sin indexacién alguna
de los reajustes salariales de los afios 2003 a 2006, solicitando se condenara al departamento a
pagarles los perjuicios materiales y morales que estimaron sufridos, asi como el retroactivo
salarial de los afios 2004 al 2006, desde su causacion hasta que efectivamente se hiciera el pago.



(ii) La precitada accion fue decidida en primera instancia por el Juzgado Noveno Administrativo
del Circuito Judicial de Medellin que, en sentencia proferida el 16 de junio de 2008, declaro
probada la excepcion de inepta demanda por indebida escogencia de la accién y, en
consecuencia, nego las pretensiones.

(iii) Al conocer del recurso de apelacion, la Sala Octava de Decision del Tribunal Administrativo
de Antioquia, en sentencia proferida el 7 de septiembre de 2009, revocé el ordinal primero, en
cuanto declar6 probada la excepcion de inepta demanda y la confirmo en lo demas.

(iv) El apoderado de los demandantes pidid la revision eventual de la sentencia proferida por el
Tribunal alegando que se vulnero el articulo 53 de la Constitucion Politica por menoscabarse los
derechos de los trabajadores.

(v) Por solicitud de la Sala Especial de Decision nro. 19, la Sala Plena de lo Contencioso
Administrativo del Consejo de Estado, mediante auto del 29 de octubre de 2019, avoco el
conocimiento para fallar el asunto por la importancia juridica y la trascendencia social, sefialando
que era importante fijar el "[...] criterio de unificacion sobre la accion de grupo cuando se
pretenda indexacion y pago de intereses moratorios por el reconocimiento y pago tardio de
reajustes salariales [...]".

(vi) La Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, al conocer del mecanismo eventual de
revision en la providencia motivo de salvamento, sostuvo que correspondia a la Sala Plena de la
Corporacion decidir el mecanismo de revision "con el fin de fijar las reglas jurisprudenciales
aplicables en relacion con la procedencia de la accién de grupo en aquellos eventos en que se
persigue la reparacion de perjuicios ligados al incumplimiento de acreencias laborales,
indemnizacién que puede concretarse, como en este caso, en la indexacion y el pago de intereses
moratorios por el reconocimiento tardio de reajustes salariales”, y en el analisis del asunto dijo lo
siguiente:

"(...) 87. Con el fin de desatar el mecanismo de revision objeto de analisis, la Sala Plena de lo
Contencioso Administrativo considera que en el presente caso hay lugar a unificar jurisprudencia

en el sentido que la accion de grupo resulta improcedente cuando se pretenda indexacion y pago
de intereses moratorios por el reconocimiento y paqo tardio de reajustes salariales de los

empleados publicos.

88. En efecto, la afirmacion incontestable de que la accion de grupo tiene naturaleza y finalidad
indemnizatorias, como se explic6 de manera amplia en el acapite correspondiente, lleva a

concluir gue aquella no es una via procesal por la que puedan tramitarse pretensiones de caracter
laboral, premisa que ha sido aceptada pacificamente por esta Corporacion y cuya justificacion

sigue teniendo plena vigencia.

89. No obstante, la Sala Plena de lo Contencioso Administrativo considera necesario definir el
alcance que en este contexto se le debe otorgar al concepto de acreencia laboral, lo que conducira
a la posicion jurisprudencial que en esta oportunidad se acoge. Asi las cosas, se abandonara el
criterio adoptado en algunos autos de ponente y sentencias de subseccion, para pasar a sostener
que la accion de grupo no procede con el fin de reclamar la indexacién y pago de intereses
moratorios por la tardanza en el reconocimiento y pago de reajustes salariales. Para tal efecto, se
apela a los argumentos que de manera puntual se exponen a continuacion:

90. PRIMERO. La naturaleza laboral de un determinado pago o emolumento no se puede
definir exclusivamente a través de su caracter salarial, esto es, de si es retributivo del servicio o



no, como hasta entonces y, solo en este ambito de la discusion, lo han sostenido algunas
providencias del Consejo de Estado proferidas en algunas secciones. Si bien los factores
salariales constituyen pagos tipicamente laborales, existen muchos otros que, sin tener una
relacion directa e inmediata con la prestacion del servicio, al enmarcarse en la relacion juridica
Estado empleador y empleado publico, lo cual conlleva también la connotacion de laborales. En
ese sentido, la postura que ha acogido el Consejo de Estado a través de decisiones de ponente 0
de subseccidn en esta precisa materia puede derivar en una vision limitada del amplio espectro
que en realidad tiene el derecho laboral.

91. SEGUNDO. En materia laboral administrativa, el ordenamiento juridico colombiano
contempla un sistema pleno y auto correctivo. Como tal, este preveé los instrumentos para su
adecuada aplicacion, al igual que aquellos necesarios para efectivizar los derechos que consagra
y hacer frente a las consecuencias que pueden acarrear las deficiencias en su cumplimiento.

92. De acuerdo con ello, es plausible sostener que el sistema laboral tiene vocacion de plenitud,
lo que supone que, en principio, todos los aspectos y contingencias que puedan derivar de él
deben abordarse a través de los medios de control propios y en la Idgica a la que responde, como
es el caso de la indexacion y los intereses por la demora en el pago de reajustes salariales. Por
consiguiente, este sistema abarca los perjuicios derivados de la transgresion o vulneracion de los
derechos que emanan de la relacién laboral entre empleador estatal y servidor publico.

93. En efecto, la adopcidn de las medidas judiciales que correspondan para restablecer el derecho
e indemnizar los perjuicios debidamente probados, tiene como presupuesto primordial la
constatacion de los siguientes elementos: (i) el vinculo juridico entre el empleador Estado y el
servidor publico; (ii) la identificacion de una o varias obligaciones a cargo del primero; (iii) su
incumplimiento total, parcial o defectuoso; (iv) la correlativa vulneracién de uno o varios
derechos de titularidad del servidor y (v) si es del caso, un dafio directamente asociado a dicha
transgresion.

94. Como puede observarse, el analisis de un perjuicio producido en un escenario laboral no se
puede aislar del andlisis de la prestacion principal en su esencia, pues el primero tiene su génesis
en la existencia y vulneracion de la segunda. En ese sentido, son dafios intrinsecos al sistema
laboral, que encuentran causalidad en el vinculo juridico empleador-empleado y que, por ende,
deben indemnizarse en aplicacion de los principios y reglas nacionales e internacionales de
proteccion del trabajo.

()

97. TERCERO. En esa ilacion, conviene recordar que tanto el derecho laboral como el derecho
propio de la responsabilidad patrimonial estatal son disciplinas juridicas especialisimas. De
acuerdo con ello, en presencia de dos regimenes especiales que en apariencia pudieran resultar
aplicables al mismo asunto, es importante definir cual de ellos, por su contenido y alcance,
puede caracterizarse con una mayor singularidad respecto del otro.

98. Este argumento lleva a concluir que los efectos del incumplimiento de acreencias laborales y
cualquier tipo de mecanismo correctivo que permita enderezar, compensar e incluso indemnizar
tales falencias deben preferir el sistema juridico laboral y, con ello, el juez laboral de la
jurisdiccion de lo contencioso administrativo, a través de la accion de nulidad y restablecimiento
del derecho, la cual también tiene como finalidad reparar los perjuicios que sean causados. Mutis
mutandis, el conocimiento de los hechos que deban enjuiciarse a la luz de los elementos



previstos en el articulo 90 Superior, relativos a la existencia de un dafio antijuridico imputable a
una autoridad publica, corresponde al juez de la accion de grupo, como juez de la
responsabilidad del Estado.

99. Lo anterior, bajo el entendido de que razonar en términos de especialidad permite la
salvaguarda de los derechos al debido proceso y a la tutela judicial efectiva pues se brinda a los
usuarios del servicio publico de justicia la garantia de que su causa esta siendo conocida por un
juez investido de los conocimientos juridicos y técnicos que se requieren para dirimir la
controversia.

100. CUARTO. A los anteriores argumentos, se suma el hecho de que el juicio laboral se
caracteriza por una estructura plena que, en esta materia, permite maximizar las garantias de
quienes, siendo parte de la relacion laboral, deciden llevar sus controversias a la jurisdiccion de
lo contencioso administrativo.

101. En efecto, la tesis que sostiene que es procedente la accion de grupo para indemnizar los
dafos resultantes de la tardanza en el reconocimiento y pago de reajustes salariales, no brinda
una proteccion completa al servidor publico, pues lo cierto es que, si en ese estudio el juez
advierte que la acreencia misma no ha sido satisfecha aln, estara maniatado para ordenar su
reconocimiento y pago. Ello ocurre, verbigracia, con la reclamacion de la indexacion del reajuste
salarial pues, abandonando un criterio nominalista o puramente monetario, el propoésito de dicho
emolumento no es otro que reconocer el valor intrinseco del salario, luego su caracter no seréa
indemnizatorio sino retributivo. A contrario sensu, el criterio unificado que acoge la Sala Plena
en esta sentencia, efectiviza en mayor medida los principios constitucionales que propenden por
la salvaguarda de los intereses del trabajador, pues el juez laboral goza de una competencia
amplisima para determinar la mejor manera en que se deben restablecer los derechos
conculcados y, si se demuestran, indemnizar los perjuicios que se ocasionaron. De esta forma, se
da cumplimiento al objeto que tienen los procesos en la jurisdiccién de lo contencioso
administrativo, segun lo prevé el articulo 103 del CPACA.

102. En ese sentido, conviene anotar que la accion de nulidad y restablecimiento del derecho,
que constituye la via procesal mediante la cual el juez laboral conoce las causas y reclamaciones
de esta naturaleza, goza de una triple finalidad: (i) La primera referida al control de legalidad, la
cual culmina con el pronunciamiento judicial sobre la anulacion del acto administrativo o no. (ii)
La segunda, que esta subordinada a la prosperidad de la primera e implica el pronunciamiento
judicial sobre el restablecimiento del derecho, el cual deberd ser definido por el juez atendiendo
las circunstancias del caso concreto y, (iii) La reparacién del dafio, el cual encuentra la
causalidad en perjuicios ocasionados que se derivan del acto anulado, esto es, los perjuicios
inmateriales o materiales.

()

104. En conclusién, el sistema juridico laboral tiene vocacion de plenitud lo que significa que
todas las contingencias que tengan como causa el vinculo juridico entre el Estado empleador y el
servidor publico, al igual que los efectos asociados a aquellas, deben solucionarse en aplicacion
de los principios y las reglas propias del sistema.

105. En la misma linea, la indexacion y el pago de intereses moratorios, como medidas
correctivas con miras a restablecer los derechos laborales violentados e indemnizar los perjuicios
gue con ello se hayan podido generar, Se enmarcan en un escenario laboral gue resulta extrafio al




ambito de responsabilidad patrimonial estatal que se discute en la accion de grupo, por lo gue en
tales eventos esta via procesal se torna improcedente.

()

107. Conforme a lo expuesto, la Sala Plena de lo Contencioso Administrativo unifica el criterio
interpretativo a través de la siguiente regla: La accidn de grupo es improcedente para tramitar
pretensiones en las que se solicite la indexacion e intereses de mora por el reconocimiento y pago
tardio de reajustes salariales de los empleados publicos. En tales casos, el juez natural para
conocer y dirimir estas controversias sera el juez laboral de lo contencioso administrativo, en
desarrollo de la accion de nulidad y restablecimiento del derecho.

()

114. Esta Sala estima que el Tribunal Administrativo de Antioquia no desatendi6 ninguln criterio
unificado del Consejo de Estado pues lo cierto es que las decisiones que esta Corporacion ha
emitido frente a la procedencia de la accién de grupo cuando estan en discusion cuestiones
relativas a un vinculo laboral-administrativo, donde se distinguen las acreencias laborales, del
derecho a recibir la reparacion del dafio ocasionado en el marco de una relacién legal y
reglamentaria, constan en autos de ponente o en sentencias proferidas por subseccion. En ese
sentido, no se observa que previo al proferimiento de esta sentencia existiere una posicion que,
en los términos del articulo 270 del CPACA, pudiera considerarse como genuina unificacion
jurisprudencial, por lo que en virtud del principio de autonomia e independencia judicial es del
caso respetar el criterio que adopté el ad quem.

115. Ademas, notese que este ultimo va en armonia con la tesis unificada que se acoge por esta
via de revision al entender que la reclamacion de la indexacion y del pago de intereses
moratorios por el reconocimiento y pago tardio de reajustes salariales es ajena a la accion de

grupo.
G

(vii) Disiento de la unificacion que se hizo en la providencia por cuanto, si bien es cierto, es
pacifico que las acreencias laborales a las que tiene derecho el trabajador como retribucion del
servicio no pueden ser reclamadas a travées de una accion de grupo, en lo que tiene que ver con el
perjuicio, hay eventos, en los que puede ser autbnomo, verbigracia, cuando la administracion
expide un acto reconociendo la prestacion, pero ésta se hace efectiva tiempo después.

(viii) De modo que unificar alrededor del tema de que las sumas que se soliciten por concepto de
intereses moratorios e indemnizacion derivada del pago tardio de reajustes salariales cuando
ellos ya han sido reconocidos, no puedan ser pedidas a través de la accién de grupo, desconoce
los casos en que el perjuicio es autbnomo y se retnen los requisitos para que proceda esta accion;
esto es, que exista identidad de causa y objeto, entendida como unos mismos fundamentos de
hecho y de derecho, asi como idénticas pretensiones.

Obsérvese al respecto que en los casos en los cuales la solicitud para que se reconozcan y paguen
intereses moratorios o indexacion de una retribucion o prestacion que ya ha sido reconocida bien
puede encajar en la teoria de la indemnizacion por el dafio especial, derivada del cumplimiento
tardio, que precisamente corresponde a uno de los titulos de imputacion propios del articulo 90
de la Constitucion Politica. Y en estos eventos es evidente la procedencia de la accion de grupo,
pues el acto administrativo que reconoce la retribucion o prestacion puede ser comun a un



conjunto de personas que, precisamente en la tardanza en su pago, concurren, con identidad de
objeto y causa, a solicitar lo adeudado.

En este hipotético caso, como quiera que el origen de la pretensidn esta en que se reclama el
pago del interés moratorio o la indexacion derivada de una suma ya reconocida, en un acto que
no se cuestiona, bien puede el juez decidir sobre la procedencia del grupo que demanda, y si se
accede a las pretensiones basta con que ordene pagar lo que corresponda a cada uno por concepto
del interés de mora, entre la fecha en que el acto fue expedido y la fecha en la cual se hizo
efectivo el pago de la retribucion o prestacién reconocida, y a partir de alli la indexacion
correspondiente, hasta la fecha del pago de lo reconocido en la sentencia.

Por lo tanto, considero que debio resolverse el caso concreto, sin proferir una sentencia de
unificacion alrededor de este tema, ya que existen sucesos que no encuadran dentro de la regla
fijada y lo decidido puede implicar una restriccion al acceso a la administracion de justicia.

(ix) Lo anterior, ademas de lo expuesto, se sustenta en que la accion de grupo tiene un caracter
eminentemente reparatorio de conformidad con el articulo 88 de la Constitucion Politica y el
articulo 3 de la Ley 472 de 1998, de manera que, cuando un numero plural de personas que
reunan condiciones uniformes respecto de una misma causa que origino perjuicios individuales y
pretendan reclamarlos, podrén acudir a esta accion sin mas limitaciones de las que impone el
legislador.

Tampoco puede perderse de vista que los propésitos que persiguen las sentencias de unificacién
dentro del ordenamiento juridico son "1) Asegurar la efectividad de los derechos y colaborar asi
en la realizacion de la justicia material -art. 2° CP-; 2) Procurar exactitud; 3) Conferir confianza
y credibilidad de la sociedad civil en el Estado, a partir del principio de la buena fe de los jueces
-art- 83 CP-;4) Unificar la interpretacion razonable y disminuye la arbitrariedad; 5) Permitir
estabilidad; 6) Otorgar seguridad juridica materialmente justa (...)[158]", por cuanto alli se fijan
reglas que son de obligatorio cumplimiento para la administracion y para los jueces segun el
articulo 10 de la Ley 1437 de 2011. En esa medida, reitero, la unificacion implica un riesgo
inminente para aquellos casos en que se pretenda un perjuicio autébnomo de la prestacion en
materia laboral.

(x) De otro lado, no puede pasarse por alto que, como la misma providencia motivo de
salvamento lo sefial6, en el numeral primero del acapite "asunto™ el pronunciamiento versaba
sobre "las reglas concernientes a la procedencia de la accion de grupo cuando las pretensiones
derivan de una relacion laboral en vigencia del Decreto 01 de 1984, C6digo Contencioso
Administrativo (CCA)"; sin embargo, al fijar la regla de unificacion no se distinguio frente a los
asuntos tramitados en vigencia de la Ley 1437 de 2011 , desconociendo con ello que el articulo
145 ibidem, que establece: "cuando un acto administrativo de carécter particular afecte a veinte
(20) o més personas individualmente determinadas, podré solicitarse su nulidad si es necesaria
para determinar la responsabilidad, siempre que algln integrante del grupo hubiere agotado el
recurso administrativo obligatorio” (se destaca).

(xi) Por ultimo, pese a que la Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, por auto del 29 de
octubre de 2019, avoco el conocimiento para fallar el asunto por la importancia juridica y la
trascendencia social sefialando que era importante fijar el "[...] criterio de unificacion sobre la
accion de grupo cuando se pretenda indexacion y pago de intereses moratorios por el
reconocimiento y pago tardio de reajustes salariales [...]", la providencia motivo de salvamento
sostiene que correspondia la Sala Plena de la Corporacion decidir el mecanismo de revision "con



el fin de fijar las reglas jurisprudenciales aplicables en relacién con la procedencia de la accion
de grupo en aquellos eventos en que se persigue la reparacion de perjuicios ligados al
incumplimiento de acreencias laborales, indemnizacion que puede concretarse, como en este
caso, en la indexacion y el pago de intereses moratorios por el reconocimiento tardio de reajustes
salariales", por lo que fue ampliado el marco bajo el cual se dispuso avocar por importancia
juridica y trascendencia social.

En estos términos dejo expuesto mi salvamento de voto.
Fecha ut supra,

(firmado electronicamente)
OSWALDO GIRALDO LOPEZ
Consejero de Estado

SALVAMENTO DE VOTO / PREVALENCIA DEL DERECHO SUSTANCIAL SOBRE LAS
FORMALIDADES /DERECHO AL TRABAJO - Derecho universal que amerita proteccion

En ese escenario, si la jurisprudencia no tiene claridad sobre el medio de control procedente, no
debe prevalecer un formalismo frente al derecho sustancial o la propia justicia. Sobre el
particular, resulta importante recordar que el derecho al trabajo es un derecho universal que
amerita proteccion, pues las familias necesitan recursos, y, a falta de estos altimos, no puede
haber empresa ni desarrollarse la sociedad. [...] EI Estado es una organizacion politica que se
estructura para defender los derechos de las personas, y para cumplir tal obligacion debe haber
un respeto por los derechos del otro, por la diversidad y por la justicia. Sobre el particular, en
Sentencia T-406 de 1992, la Corte Constitucional preciso que el Estado Social de Derecho
brinda situaciones minimas de trabajo, de vivienda y de seguridad social, pero no como caridad,
sino como un verdadero concepto o derecho. Con base en lo anterior, considero que debe
prevalecer el debido proceso y el derecho sustancial, y no se le podia exigir a los demandantes
escoger determinada via procesal para proponer sus pretensiones, pues ni siquiera existe
uniformidad en la Sala al respecto.

CONSEJO DE ESTADO

SALA PLENA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO

SALVAMENTO DE VOTO DEL CONSEJERO RAFAEL FRANCISCO SUAREZ VARGAS
Bogota D.C., doce (12) de agosto de dos mil veintiuno (2021)

Radicacion numero: 05001-33-31-009-2006-00210-01(AG)REV-SU

Actor: OSCAR MARIO ARISMENDY DIAZ Y OTROS

Demandado: DEPARTAMENTO DE ANTIOQUIA

Con mi acostumbrado respeto, me permito exponer las razones por las cuales salvo mi voto
frente a la sentencia proferida el 13 de julio de 2021 por la Sala de lo Contencioso
Administrativo del Consejo de Estado, dentro del asunto de la referencia, de la siguiente manera:

En el afio 2006, la Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado realizé un



diagnostico de la jurisdiccidn y concluy6 que esta presentaba problemas endégenos —como la
congestion judicial, la inexistencia de un mecanismo unificador de la jurisprudencia y los
pronunciamientos inhibitorios—y exdgenos —como la disparidad de criterios en las altas cortes
frente un mismo punto juridico-.

La corporacidn considero que las decisiones inhibitorias comprometian los derechos de acceso a
la administracién de justicia, debido proceso y defensa, e identificé que tales pronunciamientos
se presentaban, en su mayoria, por la indebida escogencia de la accion.

Entre las finalidades de la Ley 1437 de 201 esta, justamente, la de solucion de los referidos
problemas enddgenos y exdgenos. Al respecto, en vigencia del Codigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo[159] se pueden acumular los medios de
control[160] vy, en caso de que el demandante escoja una via procesal incorrecta, el juez debe
encauzar las pretensiones por el camino que corresponda.

Ahora bien, a titulo de ejemplo, cuando las cesantias son reconocidas pero no pagadas, algunas
personas pueden considerar: i) que existe una omision y debe demandarse en ejercicio del medio
de control de reparacion directa; ii) que hay una obligacion clara, expresa y exigible, por lo que
se debe acudir a la via ejecutiva; o iii) que se debe formular una peticién, luego agotar el
procedimiento administrativo y finalmente atacar la proposicion juridica completa, a través del
medio de control de nulidad y restablecimiento del derecho.

En materia de actos mixtos, cuando se demanda un acto administrativo de caracter general que
afecta situaciones particulares, el articulo 138 del CPACA, que se ocupa del medio de control de
nulidad y restablecimiento del derecho, no precisa queé efectos tiene la decision de nulidad
respecto de las personas que no demandaron, y ello tampoco ha sido definido por la
jurisprudencia.

Por otro lado, de conformidad con el articulo 140 del CPACA, con el gjercicio del medio de
control de reparacion directa se persigue la declaracion de responsabilidad del Estado por el dafio
antijuridico infligido al demandante con ocasion de un hecho, una omisién o una operacion
administrativa, el defectuoso funcionamiento de la administracion de justicia, la privacion injusta
de la libertad, el error judicial, la ocupacion temporal o permanente de un inmueble, el hecho del
legislador, del constituyente o del acto administrativo, incluso. Asimismo, en virtud del citado
medio de control se puede pedir la reparacion de los perjuicios materiales (dafio emergente y
lucro cesante) e inmateriales.

Partiendo de lo anterior, cuando a un servidor publico es suspendido del cargo en el marco de un
proceso de naturaleza penal, y finalmente es absuelto, luego puede solicitar el pago de los
salarios y las prestaciones sociales dejados de percibir, a través de los medios de control de
reparacion directa o de nulidad y restablecimiento del derecho.

En ese escenario, si la jurisprudencia no tiene claridad sobre el medio de control procedente, no
debe prevalecer un formalismo frente al derecho sustancial o la propia justicia. Sobre el
particular, resulta importante recordar que el derecho al trabajo es un derecho universal que
amerita proteccion, pues las familias necesitan recursos, y, a falta de estos ultimos, no puede
haber empresa ni desarrollarse la sociedad.

Ahora bien, frente al caso que ocupa la atencién de la Sala, el articulo 4 de la Ley 4.2 de 1992
sefialaba que el Gobierno Nacional debia fijar sistema salarial de los empleados publicos dentro
de los 10 primeros dias del mes de enero de cada afio. Sin embargo, en Sentencia C-710 de 1999,



la Corte Constitucional declaré inexequible dicha norma, bajo la premisa de que no es justo ni
equitativo que el ejecutivo se demore en fijar el sistema salarial de los empleados publicos y
estos se queden sin su aumento.

A este respecto, los romanos entendian que justicia consistia en dar a cada cual lo suyo, vivir
honestamente y no hacer dafio a otro. Bajo esa Optica, ¢resultaba justo que a los empleados
accionantes se les reconociera su aumento salarial? La respuesta es afirmativa, toda vez que el
derecho sustancial debe primar sobre cualquier otro formalismo.

El articulo 88 de la Constitucion Politica se ocupa de la accion popular y establece que la ley
debe regular «[...] las acciones originadas en los dafios ocasionados a un nimero plural de
personas, sin perjuicio de las correspondientes acciones particulares».

En relacion con el presente asunto, el eventual dafio habria sido generado por una omisién del
Estado por no reconocer oportunamente los aumentos salariales o por el acto administrativo que
omiti6 hacer referencia a que tal reconocimiento no se hacia de manera retroactiva.

En materia de responsabilidad del Estado, ha habido dos grandes momentos en la historia, a
saber: un primer escenario marcado por el principio segun el cual el rey no se equivoca, y una
segunda fase delineada por la Revolucion Francesa y la Declaracion de los Derechos del Hombre
y del Ciudadano, en la cual se plasmaron 5 postulados del Estado de Derecho: i) la division del
poder publico en ramas; ii) la jerarquizacion de las normas; iii) el sometimiento de la autoridad
al orden juridico; iv) el sometimiento de los particulares al orden juridico; y v) el reconocimiento
de derechos y garantias para los asociados.

El Estado es una organizacion politica que se estructura para defender los derechos de las
personas, y para cumplir tal obligacion debe haber un respeto por los derechos del otro, por la
diversidad y por la justicia. Sobre el particular, en Sentencia T-406 de 1992, la Corte
Constitucional precisé que el Estado Social de Derecho brinda situaciones minimas de trabajo,
de vivienda y de seguridad social, pero no como caridad, sino como un verdadero concepto o
derecho.

Con base en lo anterior, considero que debe prevalecer el debido proceso y el derecho sustancial,
y no se le podia exigir a los demandantes escoger determinada via procesal para proponer sus
pretensiones, pues ni siquiera existe uniformidad en la Sala al respecto.

En los anteriores términos, de manera respetuosa, dejo expuestos los motivos por los cuales no
comparto la decision aprobada por la mayoria de los integrantes de la Sala.

RAFAEL FRANCISCO SUAREZ VARGAS
Consejero de Estado
JMMC
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Si bien comparto el sentido de la decisién y la regla de unificacién atrés sefialada, estimo que la



formulacion de las premisas a partir de las cuales se defini¢ el asunto fue a tal punto general que
se terminaron incluyendo temas distintos a los estrictamente planteados por el caso concreto, lo
cual no solo desbordé el &ambito que correspondia en sede de unificacidn, sino que también
puede plantear problemas futuros de interpretacion y aplicacion. Me refiero, especificamente, a
la definicion que se incluy6 sobre el concepto de acreencia laboral y a la alegada vocacién de
plenitud que se le atribuyd al sistema laboral administrativo. En relacion con estos aspectos,
considero que la sentencia establecio unas -si se permite- subreglas generales que desbordaron el
problema juridico planteado por la litis, problema que se referia, especificamente, a la
procedencia de la accion de grupo para reclamar la indexacidn, los intereses moratorios por el
monto no pagado por ese concepto y el reajuste salarial retroactivo junto con los intereses
correspondientes por la mora.

CONSEJO DE ESTADO

SALA PLENA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO

ACLARACION DE VOTO DEL CONSEJERO NICOLAS YEPES CORRALES
Bogota D.C., doce (12) de agosto de dos mil veintiuno (2021)

Radicacién nimero: 05001-33-31-009-2006-00210-01(AG)REV-SU

Actor: OSCAR MARIO ARISMENDY DIAZ Y OTROS

Demandado: DEPARTAMENTO DE ANTIOQUIA

ACLARACION DE VOTO

Con el acostumbrado respeto por las decisiones adoptadas por la Sala Plena, procedo a exponer
las razones por las cuales aclaré mi voto en la sentencia proferida el pasado 13 de julio, a través
de la cual se establecié como regla de unificacion que la accion de grupo es improcedente para
tramitar pretensiones en las que se soliciten la indexacion e intereses de mora por el
reconocimiento y pago tardio de reajustes salariales de los empleados publicos.

Si bien comparto el sentido de la decisién y la regla de unificacién atrés sefialada, estimo que la
formulacion de las premisas a partir de las cuales se defini6 el asunto fue a tal punto general que
se terminaron incluyendo temas distintos a los estrictamente planteados por el caso concreto, lo
cual no solo desbordé el &ambito que correspondia en sede de unificacion, sino que también
puede plantear problemas futuros de interpretacion y aplicacion.

Me refiero, especificamente, a la definicion que se incluyd sobre el concepto de acreencia laboral
y a la alegada vocacion de plenitud que se le atribuy6 al sistema laboral administrativo. En
relacion con estos aspectos, considero que la sentencia establecid unas -si se permite- subreglas
generales que desbordaron el problema juridico planteado por la litis, problema que se referia,
especificamente, a la procedencia de la accion de grupo para reclamar la indexacién, los intereses
moratorios por el monto no pagado por ese concepto y el reajuste salarial retroactivo junto con
los intereses correspondientes por la mora.

Asi, en la providencia se indico que "si bien los factores salariales constituyen pagos tipicamente
laborales, existen muchos otros que, sin tener una relacion directa e inmediata con la
prestacion del servicio, al enmarcarse en la relacion juridica Estado empleador y empleado
publico, (...) conlleva[n] también la connotacion de laborales"”, y luego se sefiald: "'son



emolumentos de naturaleza laboral los salarios, primas, bonificaciones, vacaciones, dotaciones o
reajustes salariales, pero también lo son las indexaciones, sanciones, intereses y compensaciones
que haya lugar a concederle al trabajador, bajo el entendido que aquel concepto comprende
todo pago que pueda atribuirse de manera directa a la existencia de la relacién juridico laboral,
asi como a la dindmica en la que esta se desarrollo™.

Con estas consideraciones, se dejo planteada una premisa indeterminada sobre lo que debe
entenderse por acreencia laboral, vinculando ese concepto a todo aquello que se derive -asi no
sea de manera directa e inmediata- a la existencia de una relacion juridica Estado empleador y
empleado publico. Ello, aunado a la alegada vocacién de plenitud del sistema juridico laboral,
Ilevarian entonces a entender que el conocimiento de todos estos asuntos debe llevarse
necesariamente ante el juez laboral de lo contencioso administrativo, a traves de la accion de
nulidad y restablecimiento del derecho.

Sin embargo, es claro que existen supuestos en los cuales lo reclamado puede tener apenas un
vinculo incidental o indirecto con esa relacion, vinculo que no modifica su naturaleza meramente
indemnizatoria y que, por lo tanto, hace que se abran paso otras acciones judiciales especificas y
distintas a la sefialada, como mecanismos para hacer valer los derechos que se estiman
conculcados[162].

Asi ocurriria, por ejemplo, con los dafios y perjuicios causados pluralmente a un grupo de
funcionarios estatales producto de la exposicidn a un riesgo anormal o distinto al que deberian
asumir en razén de su cargo, asunto que, bajo una interpretacion amplia de la subregla contenida
en la sentencia, podria terminar siendo enmarcado en la relacién laboral, con lo cual se limitaria
injustificadamente el parametro de reparacion del dafio previsto en el articulo 90 de la
Constitucion Politica.

Finalmente, aunque en la parte inicial de la sentencia se indicé que el pronunciamiento se refiere
a la "procedencia de la accion de grupo cuando las pretensiones derivan de una relacion laboral
en vigencia del Decreto 01 de 1984", al momento de fijar los efectos de la regla de unificacién se
indico que ella "debe aplicarse de manera retroactiva a todos los casos pendientes de discusion
tanto en via administrativa como en via judicial”, es decir, no se hizo la precision relativa al
Cadigo Contencioso Administrativo, lo cual también podria prestarse a interpretaciones
equivocas sobre la aplicacion a asuntos propios de la Ley 1437 de 2011.

En suma, lo que me motiva a aclarar el voto es la necesidad de dejar sentada mi posicion sobre lo
que, a mi juicio, justifica que la regla unificada deba ser interpretada de manera restrictiva, a
pesar de que lo dicho en las consideraciones generales del fallo pareciera sugerir lo contrario.

En los anteriores términos y con el mayor respeto por la decision en comento, dejo
expresada mi aclaracion de voto.

NICOLAS YEPES CORRALES
Consejero
[1] Folios 1 a 30 del cuaderno 1.

[2] Que firmaron el poder otorgado al abogado para que los represente en esta accion judicial,
conformado por los sefiores: Alfonso Alba Acevedo, Ana Isabel Echavarria Beltran, Ana Maria
Uribe Mira, Ana de JesUs Restrepo Gil, Jests Argiro Arias Pérez, Carlos Humberto Jaramillo
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[7] Folio 11 ibidem.
[8] 19 de diciembre de 2006, segun el folio 30 ibidem.
[9] Folios 32-39 ibidem.
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[11] Folio 323 ibidem.
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[13] Folios 345-354 ibidem.

[14] Folio 353 (rev.) del cuaderno 3.

[15] Folios 361-363 ibidem.
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[23] Folios 402-415 del cuaderno 4.
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[25] Folios 439-442 del cuaderno 4.

[26] L. 270/1996, art. 36A: «Del mecanismo de revision eventual en las acciones populares y de
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[..]
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6. Conocer de los procesos que le remitan las secciones para cambiar o reformar la
jurisprudencia de la Corporacién [...]».
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necesidad de sentar jurisprudencia o precisar su alcance o resolver las divergencias en su
interpretacion y aplicacion. <Articulo modificado por el articulo 79 de la Ley 2080 de 2021. El
nuevo texto es el siguiente:> Por razones de importancia juridica, trascendencia econémica o
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[32] «Estatutaria de la Administracion de Justicia».
[33] CE, S. Plena, Sent., rad. 20001-23-31-000-2007-00244-01 (1J) AG, jul. 14/20009.

[34] Estas hipotesis se introdujeron al derecho positivo con la expedicion de la Ley 2080 de
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La accidn de grupo se ejercera exclusivamente para obtener el reconocimiento y pago de
indemnizacidn de los perjuicios».
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[40] Asi, por ejemplo, en sentencia del 1 de noviembre de 2012, la Seccidn Tercera le reconocio
a los habitantes cercanos al Relleno Sanitario Dofia Juana, entre otras, la indemnizacion por las
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25000-23-26-000-1999-00002-04).

[41] CE, Sec. Tercera, Sent., rad. 15739, mar. 8/2007; Sec. Tercera, Sent., rad. 30114, ago.
16/2007; Sec. Tercera, Sent., rad. 15724, ago. 30/2007.

[42] CE, Sec. Cuarta, Auto, rad. AG-009, sep. 22/2000; Sec. Primera, Sent., rad. 25000-23-26-
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Auto, rad. 15001-23-31-000-2003-01618-01(AG), nov. 20/2003; Sec. Tercera, Auto, rad. 76001-
23-31-000-2003-04753-01(AG), may. 27/2004; Sec. Tercera, Auto, rad. 25000-23-24-000-2003-
02373-01(AG), may. 21/2008; Sec. Tercera, Subsec. C, Auto, rad. 08001-23-33-000-2014-
01091-01(AG)A, mar. 16/2015; Sec. Tercera, Subsec. A, Auto, rad. 25000-23-41-000-2018-
00538 01(AG)A, jul. 18/2019.

[43] En Auto del 22 de septiembre de 2000 (AG-009) la Seccién Cuarta del Consejo de Estado
confirmo un auto proferido por el Tribunal Administrativo de Cundinamarca que rechazo la
accion de grupo interpuesta contra la Empresa de Acueducto y Alcantarillado de Bogota E.S.P.
Como fundamento de la decision, expuso que «[...] Lo pretendido no es exactamente la
indemnizacidén compensatoria de un dafio o perjuicio que sirven para estructurar la procedencia
de la accion de grupo, sino la satisfaccion de una obligacion cierta consagrada en una convencion
colectiva, prestacion que debe perseguirse por los cauces normales estatuidos por el
ordenamiento laboral [...] una prestacion social no equivale juridicamente a una indemnizacion,
sino a una retribucién derivada de una relacion laboral. La satisfaccion de una obligacion de
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grupo [...]». Tesis contraria se sostiene en el auto del 1.° de marzo de 2002 (rad. 15001-23-31-
000-2001-1541-01 AG-030), la Seccion Cuarta del Consejo de Estado revoco el auto a través del
cual el Tribunal Administrativo de Boyaca rechazd, por improcedente, la accion de grupo
presentada por servidores publicos del departamento de Boyaca, quienes alegaron haber sufrido
graves perjuicios por la omision de la entidad en el pago oportuno de los salarios y prestaciones
sociales desde 1998, al igual que por la negativa a incrementar sus salarios en 2001. EI Consejo
de Estado preciso los siguiente en la referida providencia: «Observa la Sala que las pretensiones
se encuentran encaminadas a conseguir la indemnizacion de los "perjuicios compensatorios y
moratorios" causados por la omision de la entidad demandada en el pago oportuno de sus
obligaciones laborales con lo cual, se cumple la finalidad exclusiva que justifica el ejercicio de
esta accion, esto es el posible reconocimiento y pago de la indemnizacion de los perjuicios».
Sobre la materia, también puede consultarse CE, Sec. Primera, Autos rad. 25000-23-26-000-
2000-0017-01 AG-0017, sept. 6/2001; CE, Sec. Cuarta, rad. 25000-23-24-000-2001-0027-01
AG, jul. 29/2002; y CE, Sec. Tercera, rad. 25000-23-25-000-2001-0021-01 AG-024), abr.
25/2002.

[44] CE, Sec. Tercera, Auto. rad. 76001-23-31-000-2002-05428-01(AG), mar. 13/2003.
[45] CE, Sec. Primera, Auto rad. 76001-23-31-000-2002-05430-01 AG-05430), may. 15/2003.

[46] CE, Sec. Tercera, Auto rad. 15001-23-31-000-2003-01618-01(AG), nov. 20/2003. En dicha
oportunidad, los demandantes eran un grupo de servidores del departamento de Boyac4, quienes
alegaban que desde el afio 1994 se les habia privado del suministro de dotacion de vestuario, lo
que les genero perjuicios materiales y morales pues tuvieron que destinar parte de su ingreso
salarial a adquirir el calzado y el vestido que les permitiera cumplir con sus funciones. El
Consejo de Estado revocd el auto mediante el cual el Tribunal Administrativo de Boyacé rechazo
la demanda por improcedente bajo el entendido que se estaba reclamando el pago de derechos
laborales. Con tal fin, la providencia del 20 de noviembre de 2003 consider6 que las pretensiones
de la demanda revestian naturaleza indemnizatoria porque «[...] no reclaman las dotaciones de
calzado y vestido a las cuales tenian derecho en virtud de lo dispuesto en la Ley 70 de 1988 y el
Decreto Reglamentario 1978 de 1989, asi como de la convencidn colectiva celebrada entre el
Sindicato Nacional de Empleados Publicos de las Gobernaciones de Colombia, Seccional
Boyaca y el Departamento de Boyac4, sino que pretenden el reconocimiento de los perjuicios
materiales y morales que les ocasiond el hecho de tener que sufragar el costo de las mismas con
su propio salario [...]».

[47] CE, Sec. Tercera, Auto., rad. 15001-23-31-000-2003-01618-01(AG), nov. 20/2003.

[48] CE, Sec. Tercera, Auto., rad. 76001-23-31-000-2003-04753-01(AG), may. 27/2004.

[49] CE, Sec. Tercera, Auto., rad. 25000-23-24-000-2003-02373-01(AG), may. 21/2008.

[50] CE, Sec. Tercera, Auto., rad. 08001-23-33-000-2014-01091-01(AG), mar. 16/2015.

[51] CE, Sec. Tercera, Sub. A, Auto., rad. 25000-23-41-000-2018-00538 01(AG), jul. 18/2019.
[52] CE, Sec. Tercera, Auto., rad. 25000-23-41-000-2016-02202-01 (AG) (62.531), jun. 1/2020.
[53] CE, Sec. Tercera, Sent., rad. 63001-23-33-000-2013-00117-02(AG), mar. 2/2020.

[54] Es importante resaltar el hecho de que las providencias judiciales que han acogido esa teoria



constan bien sea en autos de ponente, en los que se desatd el recurso de apelacién contra aquel
que resolvia el rechazo de la demanda, o bien en sentencias proferidas por subseccion.

[55] Sobre el particular y apelando al desarrollo jurisprudencial del Consejo de Estado, la Corte
Constitucional sostuvo: ««]...] Al constituir los derechos laborales una retribucién o
compensacion por los servicios prestados por el trabajador, su reconocimiento y pago no tienen
naturaleza resarcitoria, sino retributiva, por lo que no pueden ser pretendidos a través de la
accion de grupo. Por otra parte, cuando lo que se persigue con dicha accién es una
indemnizacién de perjuicios por los eventuales dafios sufridos debido al no pago o al pago tardio
de las prestaciones, la reclamaciéon es procedente a través de la accion de grupo [...]».

[56] Tribunal Administrativo del Atlantico, rad. 08001-23-31-000-2006-03753-00. En este caso,
el Sindicato de Empleados del Instituto Colombiano de Bienestar Familiar demando al
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico con el objeto de que se le declarese
administrativamente responsable por los perjuicios causados, como consecuencia de haber
cancelado a los demandantes el reajuste salarial el 31 de diciembre del afio 2003, sin que se
hubieran realizado las indexaciones correspondientes a los meses de enero a noviembre de esa
misma anualidad. En el auto del 25 de enero de 2006, el Tribunal Administrativo del Atlantico
dispuso el rechazo de la demanda, entre otras razones, por considerar que la accion de grupo no
es el mecanismo judicial adecuado para hacer efectivo el pago de indexaciones, intereses de
mora, dafio emergente e indemnizacion de perjuicios con motivo del desembolso tardio del
reajuste salarial. En auto del 7 de febrero de 2007, el Consejo de Estado, Seccién Tercera,
resolvié revocar la decision y ordeno proveer sobre la admision de la demanda.

[57] Tribunal Administrativo de Boyaca, rad. 15001-23-31-000-2001-1541-00. El Tribunal
rechazo por improcedente la demanda interpuesta por un grupo de servidores publicos del
departamento de Boyaca, por los presuntos perjuicios derivados de la omision en el pago de
salarios y prestaciones sociales entre 1998 y 2001.

[58] Tribunal Administrativo de Boyaca, rad. 15001-23-31-000-2002-2533-00. La demanda la
interpuso un grupo de empleados y exempleados de la Contraloria del departamento de Boyaca
que pretendio se condenase a dicha entidad a reconocer la indemnizacién colectiva moratoria por
el no pago oportuno, total e integro de sus salarios y emolumentos laborales, consistente en la
indexacion e intereses moratorios, mas los perjuicios morales.

[59] Tribunal Administrativo de Cundinamarca, rad. 25000-23-24-000-2001-0030-00. El
Tribunal rechazé la demanda interpuesta por un grupo de empleados del Hospital San Antonio
de Chia para que esta entidad y el departamento de Cundinamarca respondieran por los
perjuicios generados por la mora en el pago y por la negativa a cancelar los incrementos
salariales o retroactivos del 9.23% y 8.75% ordenados para los afios 2000 y 2001,
respectivamente. En criterio del Tribunal, los demandantes pretendian el reconocimiento de unos
perjuicios individuales derivados de un derecho laboral y no de un derecho colectivo.

[60] Tribunal Administrativo de Cundinamarca, rad. 25000-23-24-000-2002-9007-00. En este
caso, un grupo de empleados del Hospital Nuestra Sefiora del Pilar del municipio de Medina
demando a dicha entidad pretendiendo que se le declarase responsable de los perjuicios causados
por el no pago de los incrementos salariales o retroactivos del 9.23% y 8.75% ordenados para los
afios 2000 y 2001, respectivamente. EI Tribunal rechaz6 la demanda por improcedente.

[61] Tribunal Administrativo de Boyaca, rad. 15001-23-31-000-2001-01541-00.



[62] Tribunal Administrativo de Quindio, rad. 63001-23-33-000-2013-00117-00.

[63] Al respecto puede consultarse: CE, Sec. Tercera, Auto., rad. 08001-23-31-000-2006-03753-
01(AG), feb. 7/2007; CE, Sec., Auto., rad. 15001-23-31-000-2002-2533-01(AG-068), oct.
9/2003. En este ultimo revoco la decision de primera instancia que rechazé la accion de grupo y
ordend resolver sobre su admision. Sobre el particular, indicé que la accion era procedente pues
se trata de un grupo de empleados que «[...] se han visto damnificados por la demora en el pago
de sus salarios y emolumentos laborales a partir del 1° de enero de 2000, y es promovida por
cinco (5) miembros del grupo, que sin duda reunia condiciones uniformes antes de la ocurrencia
de la morosidad que origina el dafio, como empleados de la misma entidad, estan en una
situacion comun, pues alegan haber sufrido un perjuicio por la demora en el pago de los
incrementos salariales a los que consideran tener derecho». CE, Sec. Quinta, Auto, rad. 25000-
23-24-000-2002-9007-01(AG-043), may. 17/2002. En este, se decidio revocar el auto que
rechazo la demanda por improcedente para en su lugar disponer su admision bajo el entendido
que «[...] la mencionada actualizacion de los incrementos salariales de acuerdo al indice de
precios al consumidor y los intereses de mora quedan comprendidos dentro del concepto de
perjuicios y, por tanto, independientemente de que se puedan reclamar judicialmente mediante el
ejercicio de otra accion, resulta procedente la de grupo». CE, Sec. Cuarta, Auto, rad. 15001-23-
31-000-2001-1541-01 (030), mar. 1/2002; CE, Sec. Quinta, Auto rad. 25000-23-24-000-2001-
0030-01(AG-029), feb. 22/2002.

[64] Tribunal Administrativo del Meta, Sala Conjueces, Sent., exp. 00220020444, sept. 16/2005;
demandante: Esperanza Achipez Riveros y otros. En este caso, un grupo de funcionarios de la
Fiscalia General de la Nacion y de la Rama Judicial demandaron al Ministerio de Hacienda y
Crédito Publico pretendiendo que fuese condenado a indemnizar los perjuicios causados por el
pago tardio y sin indexacion del reajuste salarial correspondiente al afio 2000. EI Tribunal
declar6 responsable al Ministerio y lo condend al pago de la indexacion adeudada a los
servidores respecto de las sumas que les cancelo entre el 28 de diciembre y el 4 de enero de 2001
por concepto de dicho reajuste. La sentencia fue apelada, sin embargo el recurso fue declarado
desierto por el juez de segunda instancia.

[65] Tribunal Administrativo del Cauca, Sala Conjueces, Sent., exp. 20021819 00, feb. 28/2006;
actor: Elmer Ivan Anacona Cruz y Otros. En este caso un grupo de empleados de la Rama
Judicial y de la Fiscalia demandé al Ministerio de Hacienda y Crédito Publico por los perjuicios
ocasionados con el pago tardio y sin indexar del reajuste salarial correspondiente al afio 2000. La
sentencia de primera instancia dictada por el Tribunal el 28 de febrero de 2006, declar6
responsable a la entidad demandada y la condend al pago de la indexacion e intereses causados
por el no pago oportuno del reajuste salarial correspondiente al afio 2000.

[66] Tribunal Administrativo del Cauca, Sala Conjueces, Sent., exp. 200501924 01, mar. 5/2010;
actor: Tulia Elena Medina y Otros. La sentencia del 5 de marzo de 2010 decidio el recurso de
apelacion interpuesto contra la decision proferida por el Juzgado Séptimo Administrativo de
Popayan, que accedié parcialmente a las pretensiones formuladas por un grupo de empleados de
la Rama Judicial y de la Fiscalia que demand6 al Ministerio de Hacienda y Crédito Publico por
los perjuicios ocasionados con el pago tardio y sin indexar del reajuste salarial correspondiente a
los afios 2001, 2002, 2003, 2004 y 2005. En segunda instancia, el Tribunal ordeno el
reconocimiento y pago de intereses legales a la tasa del 6% anual, sobre los montos cancelados
de manera tardia por concepto de aquellos reajustes salariales, pretensiones que habia sido
denegada por el a quo.



[67] CE, Sec. Tercera, Sent., rad. 15001-23-31-000-2001-01541-03(AG), may. 19/2005. En este
caso, un grupo de empleados demando al departamento de Boyacéa para que fuese declarado
patrimonialmente responsable por los perjuicios causados por la alegada tardanza en el pago de
salarios y la omision en el pago de incrementos salariales. En sentencia del 19 de mayo de 2005,
la Seccidén Tercera del Consejo de Estado revoco la decision inhibitoria dictada por el a quo,
declard la responsabilidad patrimonial del departamento por la tardanza en el pago de los salarios
de sus servidores publicos en los meses de febrero, agosto, octubre, noviembre y diciembre de
1998, enero a diciembre de 1999, enero a diciembre de 2000 y enero a junio de 2001; y condeno
a la entidad al pago de una indemnizacién colectiva que comprendio el dafio emergente y el lucro
cesante que sufrieron los demandantes.

[68] CE, Sec. Tercera, Sub. B, Sent., rad. 15001-23-31-000-2002-02533-03 (AG), mar. 5/2020.
[69] CE, Sec. Tercera, Sub. B, Sent., rad. 63001-23-33-000-2013-00117-02 (AG), mar. 2/2020.
[70] Ib.

[71] Esto como quiera que el CPACA, en el inciso segundo de su articulo 145 dispuso la
procedencia del medio de control de reparacion de perjuicios causados a un grupo con un acto
administrativo, asi: «Cuando un acto administrativo de caracter particular afecte a veinte (20) o
mas personas individualmente determinadas, podra solicitarse su nulidad si es necesaria para
determinar la responsabilidad, siempre que algin integrante del grupo hubiere agotado el recurso
administrativo obligatorio».

[72] CE, Sec. Tercera, Sent., rad. 85001-23-31-000-2000-0013-01(AG-010), may. 17/2001; Sec.
Tercera, Auto, rad. 73001-23-31-000-2002-01089-01(AG), feb. 19/2004; Sec. Tercera, Auto,
rad. 25000-23-25-000-2001-0021-01(AG-024), abr. 25/2002.

[73] CE, Sec. Tercera, Sent., rad. 85001-23-31-000-2000-0013-01(AG-010), may. 17/2001.
[74] CE, Sec. Tercera, Auto., rad. 50001-23-31-000-2005-03496-01(AG), mar. 15/2006.

[75] CE, Sec. Tercera, Auto, rad. 170012331000200401319-01 (AG), ene. 30/2008; Sec.
Tercera, Sent., rad. 76001-23-31-000-2004-00066-01 (AG), mar. 5/2008.

[76] Cfr. Maria Cecilia M'Causland Sanchez, Comentario al articulo 145 de la Ley 1437 de
2011, en José Luis Benavides (editor), Cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo
Contencioso Administrativo Ley 1437 de 2011 comentado y concordado, 2.2 ed. Bogota,
Universidad Externado de Colombia, 2016, pp. 402-405.

[77] CE, S. Plena, Sent., rad. 76001-23-31-000-2000-02513-01(1J), mar. 27/2007.
[78] Ibidem.
[79] 2 de julio de 2012.

[80] CE, Sec. Tercera, Subsec. C, Sent., rad. 23001-23-31-000-2003-00650-02(AG), mar.
7/2011.

[81] CE, Sec. Tercera, Sent., rad. 70001-23-31-000-1999-01917-01(22677), mar. 7/2018.

[82] CE, Sec. Tercera, Subsec. A, Auto, rad. 25000-23-41-000-2018-00538 01(AG)A, jul.
18/2019.



[83] C.E. Sec. Tercera, Sub. B, Sent., rad. 63001-23-33-000-2013-00117-02(AG), mar. 2/2020.
[84] Ibid.

[85] C.P., k<ARTICULO 90. El Estado respondera patrimonialmente por los dafios antijuridicos
que le sean imputables, causados por la accién o la omision de las autoridades publicas [...]».

[86] CPACA, «ARTICULO 103. OBJETO Y PRINCIPIOS. Los procesos que se adelanten ante
la jurisdiccién de lo Contencioso Administrativo tienen por objeto la efectividad de los derechos
reconocidos en la Constitucion Politica y la ley y la preservacién del orden juridico [...]».

[87] L. 472 de 1998, art. 65.

[88] LEY 1437. Art. 274. Numeral 6: [...] si prospera la revision, total o parcialmente, se
invalidard, en lo pertinente, la sentencia o el auto, y se dictara la providencia de reemplazo o se
adoptaran las disposiciones que correspondan, segun el caso.]...]

[89] C.P., <ARTICULO 90. El Estado respondera patrimonialmente por los dafios antijuridicos
que le sean imputables, causados por la accién o la omision de las autoridades publicas [...]».

[90] L. 472 de 1998, art. 65.

[91] Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Segunda, sentencia de 1
de marzo de 2018, exp. 2760-16.

[92] Sobre el punto, el consejero Martin Bermudez Mufioz salvo su voto en los siguientes
términos: «La subregla jurisprudencial que se adopta consiste, en realidad, en establecer que la
accioén de grupo es improcedente para cualquier pretension de naturaleza laboral, acogiendo la
tesis adoptada en el caso concreto por el Tribunal en la sentencia de segunda instancia conforme
con la cual "los derechos laborales no poseen una naturaleza indemnizatoria sino retributiva
frente a los servicios prestados por el trabajador, por lo que, al reclamar acreencias de ese tipo,
desaparece uno de los elementos necesarios para acceder a las pretensiones de la demanda en
ejercicio de la accion de grupo™».

[93] La sentencia asegurd: «Si bien los factores salariales constituyen pagos tipicamente
laborales, existen muchos otros que, sin tener una relacion directa e inmediata con la prestacion
del servicio, al enmarcarse en la relacion juridica Estado empleador y empleado publico, lo cual
conlleva también la connotacion de laborales [...] Ello ocurre, verbigracia, con la reclamacion de
la indexacion del reajuste salarial pues, abandonando un criterio nominalista o puramente
monetario, el proposito de dicho emolumento no es otro que reconocer el valor intrinseco del
salario, luego su caracter no serd indemnizatorio sino retributivo».

[94] Solo para ambientar el argumento, es preciso recordar que el articulo 216 del Cédigo
Sustantivo del Trabajo obliga al empleador a indemnizar al empleado por su indebida actuacion,
en los siguientes términos: «Culpa del patrono. Cuando exista culpa suficiente comprobada del
patrono en la ocurrencia del accidente de trabajo o en la enfermedad profesional, esta obligado a
la indemnizacion total y ordinaria por perjuicios, pero del monto de ella debe descontarse el
valor de las prestaciones en dinero pagadas en razon de las normas consagradas en este capitulo».

[95] La Sala Plena de esta Corporacién precisd: «El pago ordenado como consecuencia de la
declaratoria de nulidad del acto de retiro ostenta un caracter indemnizatorio, vale decir, en estos



casos el restablecimiento del derecho se traduce en la indemnizacion de los perjuicios irrogados
por el acto ilegal. // La remision que se hace a los salarios dejados de percibir se utiliza s6lo
como mecanismo indemnizatorio, como medida o tasacion de la indemnizacion, tal como se
emplea en otras ocasiones el valor del gramo oro o el del salario minimo. Se acude a él porque la
indemnizacién debe corresponder al dafio sufrido y este se tasa con base en los salarios y
prestaciones de la relacion laboral que se extinguio». Consejo de Estado, Sala Plena de lo
Contencioso Administrativo, sentencia del 29 de enero de 2008, exp. 76001-23-31-000-2000-
02046-02, CP Jesus Maria Lemos Bustamante.

[96] La Seccion Tercera admitia que la posibilidad de reclamar estas acreencias: «Si bien las
pretensiones de la demanda revisten naturaleza indemnizatoria, por cuanto los actores no
reclaman el reconocimiento de prestaciones laborales, ni la nulidad de un acto administrativo en
particular, sino el reconocimiento de precisos perjuicios materiales que, en su criterio, se les
ocasiono por el hecho de haber recibido el reajuste salarial correspondiente al afio 2003 en el mes
de diciembre, sin la indexacion de los meses de enero a noviembre de ese afio. La accion objeto
de andlisis, por su naturaleza indemnizatoria, tiene como finalidad exclusiva el reconocimiento y
pago de la indemnizacion de los perjuicios originados tanto por la vulneracién de derechos
colectivos, como de derechos subjetivos de origen constitucional o legal». Consejo de Estado,
Seccion Tercera, auto del 7 de febrero de 2007, exp. 08001-23-31-000-2006-03753-01, CP
Enrigue Gil Botero.

[97] La doctrina precisd: «En nuestro concepto, "una misma causa™ no significa que todos los
dafios se deriven necesariamente de un mismo acto o hecho juridico. El concepto esta referido
mas bien, a la causa en sentido de nexo de causalidad. En esta linea de pensamiento, el fallo de la
Corte Constitucional, de abril 14 de 1999, consider6 que "El elemento comln es la causa del
dafio y el interés cuya lesion debe ser reparada, que es lo que justifica una actuacion judicial
conjunta de los afectados" (sent. C-215). Asi las cosas, habra "una misma causa" cuando los
dafios fisicamente tengan un mismo origen o un origen similar». TAMAYO, Javier. Las
Acciones Populares y de Grupo en la Responsabilidad Civil, DIKE, Medellin, 2001, p. 241.

[98] En anterior oportunidad, la Seccion Cuarta de esta Corporacion asi lo concluyo: «[L]a
condicion uniforme que eché de menos el a quo se satisface con el elemento identificador
consistente en ser servidores publicos del Departamento de Boyac4, circunstancia que
obviamente preexistia al dafio que se alega, el que solo surgi6 posteriormente con la omisién en
el pago oportuno de las obligaciones laborales a cargo del Departamentox». Consejo de Estado,
Seccidon Cuarta, auto del 1° de marzo de 2002, exp. 15001-23-31-000-2001-01541-01, CP Maria
Inés Ortiz Barbosa.

[99] Sobre la posibilidad transformadora del derecho y del litigio, véase: GARCIA, Mauricio. El
derecho como instrumento de cambio social. En: Revista de la Facultad de Derecho y Ciencias
Politica, Universidad Pontificia Bolivariana, Medellin, p. 31-44 y SANTOS, Boaventura.
Derecho y emancipacion, Corte Constitucional para el Periodo de Transicion, Quito, 2012, p.
189-245.

[100] Ver: Garrido Falla, Fernando y otros. Tratado de Derecho Administrativo. Parte General.
Volumen II. Duodécima Edicién. Madrid. Tecnos. 2005. Pags. 147- 148:

"b) Actividad juridica, material y técnica. —También desde el punto de vista del contenido se
suele plantear la oposicion entre una actividad administrativa juridica y actividad material y
técnica. Por ejemplo, el acto mediante el cual se nombra a un funcionario pablico es un acto



juridico. Pero la actividad de la administracion no se agota, desde luego, en los puros actos
administrativos. De una parte, el acto administrativo postula en muchas ocasiones una serie de
operaciones materiales de ejecucion (asi, el acto que dispone la demolicidn de una construccién
realizada por un particular sin licencia, puede ser cumplimentado mediante el trabajo de una
brigada de obreros para demoler la edificada); de otra parte, el funcionamiento normal de los
servicios publicos se asegura mediante una actuacion material continuada, que indudablemente,
produce consecuencias juridicas pero que no consiste en la 'resolucion de expedientes
administrativos' (asi, las prestaciones a que da lugar el funcionamiento de un servicio pablico de
transportes). No obstante, los ataques que modernamente se han realizado contra esta
clasificacion, es indudable que tiene la utilidad de aclarar diversos aspectos de la actividad
administrativa. Una parte de la actividad administrativa de caracter material puede, a su vez, ser
caracterizada como actividad técnica, se trata de aquel tipo de actividad cuya realizacion supone
la aplicacion de criterios proporcionados por disciplinas de tipo técnico... el médico, funcionario
publico, cuando atiende un enfermo, desarrolla una actividad técnica".

[]

[101] Es mas, el articulo 161-2 del CPACA establece que la presentacién de la demanda que
pretenda la nulidad de un acto administrativo definitivo esta sujeta, entre otros requisitos, a que
se hayan ejercido y decidido los recursos ante la administracion que, segun la ley, son
obligatorios

[102] La accidn contractual, en un momento dado, podria tener el cardcter mixto, en tanto podria
cuestionarse la legalidad de los actos contractuales y precontractuales y, ademas, pedirse la
indemnizacién de los perjuicios surgidos, por ejemplo, por el incumplimiento contractual.

[103] Conviene precisar que los actos administrativos de contenido particular son los que causan
los perjuicios y afectan derechos subjetivos. Los reglamentos per se no causan perjuicios.
Necesariamente tendria que surgir un acto condicién que lo materializa, en el sentido de que
niega o reconoce el derecho.

[]
[104] Con todo, las normas vigentes (articulos 137 y 138 CPACA) establecen que la accién

de nulidad simple también procede, en cualquier tiempo, contra actos administrativos de
contenido particular, excepcionalmente, en los siguientes casos: (a) cuando con la demanda no se
persiga o de la sentencia de nulidad que se produjere no se genere el restablecimiento automatico
de un derecho subjetivo a favor del demandante o de un tercero; (b) cuando se trate de recuperar
bienes de uso publico; (c) cuando los efectos nocivos del acto administrativo afecten en materia
grave el orden publico, politico, econdmico, social o ecoldgico, o (d) cuando la ley lo autorice
expresamente.

[105] Gaston Jéze ensefia que el acto condicion consiste en la aplicacion a un individuo de un
estatus legal o reglamentario, de una situacion juridica general e impersonal.

[106] Articulo 129. firma de providencias, conceptos, dictdmenes, salvamentos de voto y
aclaraciones de voto. Las providencias, conceptos o dictamenes del Consejo de Estado, o de sus
salas, secciones, subsecciones, o de los Tribunales Administrativos, o de cualquiera de sus
secciones, una vez acordados, deberan ser firmados por los miembros de la corporacion que
hubieran intervenido en su adopcion, atn por los que hayan disentido. Al pie de la providencia,
concepto o dictamen se dejara constancia de los Magistrados ausentes. Quienes participaron en
las deliberaciones, pero no en la votacion del proyecto, no tendran derecho a votarlo. // Los
Magistrados discrepantes tendran derecho a salvar o aclarar el voto. Para ese efecto, una vez



firmada y notificada la providencia, concepto o dictamen, el expediente permanecera en
secretaria por el término comun de cinco (5) dias. La decision, concepto o dictamen tendra la
fecha en que se adopté. El salvamento o aclaracion debera ser firmado por su autor y se agregara
al expediente.// Si dentro del término legal el Magistrado discrepante no sustentare el salvamento
0 la aclaracion de voto, sin justa causa, perderé este derecho.

[107] En el sentido de que abarca los pagos y emolumentos salariales que retribuyen de forma
directa el servicio y cualquiera otros que, sin tener una relacion directa e inmediata con la
prestacion del servicio, estdn enmarcados en la relacion juridica laboral; por ejemplo: la
indexacion salarial, el interés y la sancién moratorios.

[108] Se explica que el perjuicio tiene su génesis en la existencia y vulneracion de esa prestacion
principal, que es precisamente la relacion juridica laboral, legal y reglamentaria,
Estado/empleador-Empleado publico.

[109] Explica que en materia laboral, la nulidad y restablecimiento del derecho goza de una
triple finalidad: (i) La primera referida al control de legalidad, que culmina con el
pronunciamiento judicial sobre la anulacién del acto administrativo o no. (ii) La segunda, que
esta subordinada a la prosperidad de la primera e implica el pronunciamiento judicial sobre el
restablecimiento del derecho, el cual debera ser definido por el juez atendiendo las circunstancias
del caso concreto. (iii) En tercer lugar, la reparacion del dafio, que encuentra causalidad en los
perjuicios inmateriales o materiales derivados del acto anulado.

[110] 7 de septiembre de 20009.

[111] Los decretos nacionales y las ordenanzas departamentales que fijaron los salarios
reajustados de los funcionarios territoriales para los afios 2003 a 2006.

[112] Sentencia de 27/03/07, en la que se sefial6 "(...) como la ley no prevé que mediante las
acciones de reparacion directa o de grupo puedan anularse los actos administrativos, estas no son
la via procesal adecuada. (...)".

[113] CE, Sec. Cuarta, Auto, rad. AG-009, sep. 22/2000; Sec. Primera, Sent., rad. 25000-23-26-
000-2000-0017-01(AG-0017), sep. 6/2001; Sec. Cuarta, Auto, rad. 15001-23-31-000-2001-
1541-01(030), mar. 1/2002; Sec. Cuarta, Auto, rad. 25000-23-24-000-2001-0027-01(AG), jul.
29/2002; Sec. Tercera, Auto, rad. 76001-23-31-000-2002-05428-01(AG), mar. 13/2003; Sec.
Primera, Auto, rad. 76001-23-31-000-2002-05430-01(AG-05430), may. 15/2003; Sec. Tercera,
Auto, rad. 15001-23-31-000-2003-01618-01(AG), nov. 20/2003; Sec. Tercera, Auto, rad. 76001-
23-31-000-2003-04753-01(AG), may. 27/2004; Sec. Tercera, Auto, rad. 25000-23-24-000-2003-
02373-01(AG), may. 21/2008; Sec. Tercera, Subsec. C, Auto, rad. 08001-23-33-000-2014-
01091-01(AG)A, mar. 16/2015; Sec. Tercera, Subsec. A, Auto, rad. 25000-23-41-000-2018-
00538 01(AG)A, jul. 18/2019.

[114] Sala civil, Sentencia 00161 de mayo 13 de 2010, MP Edgardo Villamil Portilla.

[115] Valoracion de dafios. Dentro de cualquier proceso que se surta ante la Administracion de
Justicia, la valoracion de dafios irrogados a las personas y a las cosas, atendera los principios de
reparacion integral y equidad y observara los criterios técnicos actuariales.

[116] MP. Antonio Barrera Carbonell. En efecto, la exigencia de dicho deber surge: i) de la
necesidad de asegurar un orden social y econdémico justo (preambulo); ii) de la filosofia que



inspira el Estado Social de Derecho, fundada en los principios de dignidad humana, solidaridad y
de la consagracion del trabajo como valor, derecho subjetivo y deber social (art. 1); iii) del fin
que se atribuye al Estado de promover y garantizar la prosperidad y el bienestar general, el
mejoramiento de la calidad de vida de las personas, y la efectividad de los principios, derechos y
deberes consagrados en la Constitucion (arts. 2, 334 y 366); iv) del principio de igualdad en la
formulacion y aplicacion de la ley (art. 13); v) de la necesidad de asegurar la igualdad de
oportunidades para todas las personas y la remuneracion minima, vital y moévil (art. 53); vi) del
reconocimiento de un tratamiento remuneratorio igual tanto para los trabajadores activos como
para los pasivos o pensionados (arts. 48, inciso final y 53, inciso 2); vii) del deber del Estado de
intervenir de manera especial para asegurar que todas las personas, en particular las de menores
ingresos, tengan acceso efectivo a los bienes y servicios basicos (art. 334) y viii) de la
prohibicion al Gobierno de desmejorar los derechos sociales de los trabajadores, entre los cuales
se encuentra naturalmente el salario, durante el estado de emergencia econémica, lo cual indica
que en tiempo de normalidad mucho menos puede disminuir los referidos derechos.

[117] Corte Constitucional, Sala Plena, Sentencia C-968 del 21.10.03. M.P. Clara Inés Vargas
Hernandez y C-070 del 10.02.10. M.P. Gabriel Mendoza Martelo

[118] Dentro de esta misma categoria esta el derecho a la seguridad social consagrado en el
articulo 48 de la Constitucion Politica.

[119] L. 472/1998, art. 3: «Acciones de grupo. Son aquellas acciones interpuestas por un nimero
plural o un conjunto de personas que retnen condiciones uniformes respecto de una misma causa
que origino perjuicios individuales para dichas personas [...] La accion de grupo se ejercera
exclusivamente para obtener el reconocimiento y pago de indemnizacion de los perjuicios».

[120] L. 472/1998, art. 46: « [...] Procedencia de las acciones de grupo. Las acciones de grupo
son aquellas acciones interpuestas por un namero plural o un conjunto de personas que retinen
condiciones uniformes respecto de una misma causa que origino perjuicios individuales para
dichas personas [...] La accion de grupo se ejercera exclusivamente para obtener el
reconocimiento y pago de la indemnizacién de los perjuicios. EI grupo estara integrado al menos
por veinte (20) personas [...]».

[121] Seccidn Tercera. Autos: rad. 25000-23-25-000-2001-0021-01(AG-024) AG, 25/04/2002;
rad. 76001-23-31-000-2002-05428-01 (AG) AG5428 de 13/03/2003; rad. 15001-23-31-000-
2003-01618-01(AG) de 20/11/2003; Sentencias: rad. 25000-23-26-000-1999-00002-04 (AG) de
1/11/2012; rad. 15739 de 8/03/2007; rad. 30114 de16/08/2007; rad. 15724 de 30/08/2007.

[122] Corte Constitucional. Sentencias C-215 de 1999. La accion de grupo no se limita a la
salvaguarda de derechos constitucionales fundamentales ni inicamente a derechos colectivos,
toda vez que estas comprenden también derechos subjetivos de origen constitucional o legal. Lo
pretendido con ellas es la reivindicacion de un interés personal cuyo objeto es obtener una
compensacion pecuniaria que sera percibida por cada uno de los miembros del grupo que se unen
para promover la accion. C-1062 de 2000. El articulo 55 de la Ley 472 de 1998 es
condicionalmente exequible, en el entendido de que no excluye ningin derecho subjetivo de
origen constitucional o legal, cualquiera que sea su naturaleza, como derechos igualmente
amparables por las acciones de clase o de grupo, por lo que restringir su alcance solo a los
derechos colectivos desconoce abiertamente el propdsito de la norma superior. C-569 de 2004.
La naturaleza indemnizatoria de la accion de grupo debe interpretarse de manera amplia, esto es,
que la indemidad del derecho vulnerado se logra no solo a través de la indemnizacién por pago




de un equivalente monetario, sino también mediante otras formas de indemnizacién, como el
pago in natura o la imposicién de obligaciones de hacer que no tienen equivalente pecuniario en
estricto sentido.

[123] La Sala Plena de lo Contencioso Administrativo del Consejo de Estado, mediante auto
proferido el 29 de octubre de 2019, avocd el conocimiento del proceso de la referencia por la
importancia juridica y la trascendencia social que reviste. Como finalidad del mecanismo
eventual de revision, se indicd que era importante fijar el «[...] criterio de unificacion sobre la
accion de grupo cuando se pretenda indexacion y pago de intereses moratorios por el
reconocimiento y pago tardio de reajustes salariales [...]».

[124] El inciso segundo de dicha norma prevé que la ley «[tjJambién regulara las acciones
originadas en los dafios ocasionados a un numero plural de personas, sin perjuicio de las
correspondientes acciones particulares».

[125] <ARTICULO 30. ACCIONES DE GRUPO. Son aquellas acciones interpuestas por un
namero plural o un conjunto de personas que retnen condiciones uniformes respecto de una
misma causa que origind perjuicios individuales para dichas personas».

[126] «<xARTICULO 46. PROCEDENCIA DE LAS ACCIONES DE GRUPO. Las acciones
de grupo son aquellas acciones interpuestas por un numero plural o un conjunto de personas que
retinen condiciones uniformes respecto de una misma causa que origind perjuicios individuales
para dichas personas.

La accion de grupo se ejercera exclusivamente para obtener el reconocimiento y pago de la
indemnizacién de los perjuicios.

El grupo estara integrado al menos por veinte (20) personas».

[127] <ARTICULO 47. CADUCIDAD. Sin perjuicio de la accién individual que corresponda
por la indemnizacion de perjuicios, la accion de grupo debera promoverse dentro de los dos (2)
afios siguientes a la fecha en que se causo el dafio o ceso la accion vulnerante causante del
mismo».

[128] Seccidn Tercera. Providencias del 30 de enero de 2008, Exp. 17001-23-31-000-2004-
01319-01 (AG), C.P. Ruth Stella Correa Palacio y del 21 de mayo de 2008, Exp. 25000-23-24-
000-2003-02373-01 (AG), C.P. Myriam Guerrero de Escobar.

[129] Seccidn Tercera. Providencia del 7 de marzo de 2011, Exp. 23001-23-31-000-2003-00650-
02 (AG), C.P. Enrique Gil Botero.

[130] El articulo 85 del CCA sefialaba: <ARTICULO 85. ACCION DE
RESTABLECIMIENTO DEL DERECHO. Toda persona que se crea lesionada en un derecho
suyo, amparado por una norma juridica, podra pedir que, ademas de la anulacion del acto
administrativo, se le restablezca en su derecho, o se le repare el dafo».

En la actualidad, el articulo 138 del CPACA dispone: «<cARTICULO 138. Nulidad y
restablecimiento del derecho. Toda persona que se crea lesionada en un derecho subjetivo
amparado en una norma juridica, podra pedir que se declare la nulidad del acto administrativo
particular, expreso o presunto, y se le restablezca el derecho; también podra solicitar que se le
repare el dafio. La nulidad procedera por las mismas causales establecidas en el inciso segundo



del articulo anterior».

[131] Sentencia proferida el 7 de septiembre de 2009 por la Sala Octava de Decision del
Tribunal Administrativo de Antioquia.

[132] En adelante C.C.A.

[133] "Articulo 3. Acciones de grupo. Son aquellas acciones interpuestas por un nimero =
plural o un conjunto de personas que retnen condiciones uniformes respecto de una misma causa
que origino perjuicios individuales para dichas personas.// La accion de grupo se ejercera
exclusivamente para obtener el reconocimiento y pago de indemnizacion de los perjuicios".
(Resalto fuera del original)

[]

[134] "Articulo 46. Procedencia de las acciones de grupo. Las acciones de grupo son aquellas
acciones interpuestas por un numero plural o un conjunto de personas que retnen condiciones
uniformes respecto de una misma causa que origin6 perjuicios individuales para dichas
personas.//La accion de grupo se ejercera exclusivamente para obtener el reconocimiento y pago
de la indemnizacion de los perjuicios (...)." (Resalto fuera del original).

[135] Sentencias C-215 de 1999, C-1062 de 2000, y C-569 de 2004.

[]
[136] De acuerdo con lo previsto en el inciso final del articulo 56 de la Ley 472 de 1998, la
exclusion habilita la presentacion del medio de control individual para obtener la indemnizacion
de perjuicios.

[137] La estructura o arquitectura de ambos procesos puede contener reglas diferenciales, sin
embargo, ello no habilita al operador judicial para disminuir las garantias sustanciales aplicables.

[138] Se utiliza esta expresio?n para referir que en algunos eventos la indemnizacio?n obtenida
por los miembros del grupo no equivale al resarcimiento total del perjuicio causado. De ahi que
como medida de justicia adquiera relevancia la expresio?n no se cobra todo, pero todos cobran.

[139] Sobre el particular la Corte Constitucional afirmdé: "[e]llas buscan solucionar problemas de
acceso a la justicia (CP art. 229), puesto que, con la accion de grupo, los costos del litigio son en
cierta medida divididos entre todas las personas afectadas. Esto permite que pretensiones que, si
fueran reclamadas individualmente, serian economicamente inviables, debido a su escaso valor,
puedan ser reclamadas colectivamente, ya que, a pesar de poder ser modestas e incluso
insignificantes individualmente, dichas pretensiones adquieren un significado econémico
importante al ser agrupadas, lo cual justifica su acceso y decision por el aparato judicial”. Corte
Constitucional, sentencia C-569 de 2004.

[140] En palabras de la Corte Constitucional: "[s]e busca modificar el comportamiento de ciertos
actores econdmicos, y en especial disuadirlos de realizar ciertos actos que pueden ocasionar
perjuicios menores a grupos muy numerosos de la poblacién. Sin la existencia de la accion de
grupo, esos actores no tienen un incentivo claro para prevenir esos dafos, pues es improbable
que sean demandados individualmente por cada uno de los afectados. La institucionalizacion de
la accion de grupo modifica la situacion, pues genera a esas compafiias la posibilidad de ser
demandadas por uno de los afectados, pero en nombre de todos los usuarios, lo cual podria tener
enormes consecuencias econémicas. Este riesgo es entonces un estimulo poderoso para que las



compafiias modifiquen su conducta, a favor de los usuarios™. Corte Constitucional, sentencia C-
569 de 2004.

[141] HINESTROSA, Fernando. Tratado de las obligaciones. Concepto, estructura y vicisitudes.
Universidad Externado de Colombia, Bogot4, 2015, P. 169.

[142] Nota original: Entendiendo por norma retroactiva aquella que trae nuevas consecuencias
juridicas a sucesos ocurridos antes de su existencia.

[143] Nota original: "Diriamos que es normal que una ley opere hacia el futuro, y que puede
discutirse que no deberia operar de modo distinto; pero habria cierta falta de persuasién oculta en
la afirmacion de que la retroactividad viola la propia naturaleza del derecho. No obstante, basta
con imaginar un pais en el que todas las leyes sean retroactivas para ver que la retroactividad
presenta un problema real para la moralidad interna al derecho. si suponemos que hay un
monarca absoluto que permite que su reino exista en un estado de cosas de anarquia permanente,
dificilmente diriamos que podria crear un régimen de derecho simplemente promulgando leyes
para subsanar irregularidades pasadas que confieren legalidad a todo lo que ha pasado hasta el
presente y anunciando su intencion de proferir leyes similares en el futuro cada seis meses.

Un aumento general en la apelacion a leyes para subsanar irregularidades juridicas pasadas
representa un deterioro en aquella forma de moralidad juridica sin la cual el derecho mismo no
puede existir. La amenaza de tales leyes pesa sobre todo el sistema juridico y le arrebata algo de
su significado a cada ley que esta? en los libros. Y ciertamente una amenaza general de este tipo
se halla implicita cuando el gobierno esta? dispuesto a usar tal estatuto cuando el gobierno esta?
dispuesto a usar tal estatuto para transformar en una ejecucion legal aquellos que fue
simplemente un asesinato en el momento en el que ocurrio??" FULLER, Lon. El positivismo y la
lealtad frente al derecho, una respuesta al Profesor Hart. En: El debate Hart-Fuller (HART

& FULLER), Bogota??, Universidad Externado de Colombia, 2016, P. 126-127.

[144] Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, Sub-seccion
C, sentencia del 25 de abril de 2018, M.P.: Jaime Orlando Santofimio Gamboa, radicado: 58890.

[145] Consejo de Estado, sala plena de lo contencioso-administrativo, auto de 14 de julio de
2009; expediente 20001-23-31-000-2007-00244-01(1J)AG; actor: Gladys Alvarado Acosta y
otros; demandado: Chiriguana.

[146] Magistrada ponente Clara Inés VVargas Hernandez

[147] Corte Constitucional, sentencia C-569 de 2004: «En tales circunstancias, es indudable que
corresponde igualmente a esta Corte, dentro de ciertos limites, asegurar la subordinacion de los
funcionarios judiciales a la Constitucién. Y esta Corporacion ha realizado esa labor de dos
maneras: (i) en forma indirecta, por medio de sentencias interpretativas o condicionadas; y (ii) en
forma directa.

[148] Corte Constitucional, sentencia C-215 de 1999
[149] Ibidem
[150] CPACA, art. 272.

[151] Corte Constitucional, sentencia C- 215 de 14 de abril de 1999, M.P, Martha Victoria
Séachica de Moncaleano (e).



[152] Corte Constitucional, sentencia C-1062 de 16 de agosto de 2000, M.P. Alvaro Tafur
Galvis.

[153] Corte Constitucional, sentencia C-569 de 8 de junio de 2004, M.P, Rodrigo Uprimny
Yepes (e).

[154] Ver entre otras: Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion
Tercera, sentencia de 2 de marzo de 2020, C.P, Martin Gonzalo Bermuldez Mufioz, nimero unico
de radicacién 63001-23-33-000-201300117-02

[155] Ver entre otras: Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion
Tercera, Subseccion A, sentencia de 8 de febrero de 2012, C.P. Carlos Alberto Zambrano
Barrera, nimero Unico de radicacién 88001 23 31 000 2000 00014 01.

[156] Ver entre otras: i) Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion
Segunda, Subseccién B, sentencia de 22 de marzo de 2018, C.P Sandra Lisset Ibarra VVélez
namero Unico de radicacion 25000-23-42000-2017-01978-01; ii) Consejo de Estado, Sala de lo
Contencioso Administrativo, Seccion Segunda, Subseccion A, sentencia de 19 de marzo de
2020, C.P Gabriel Valbuena Hernandez, nimero Unico de radicacion 15001 23 33 000 2015
00714 01.

[157] Ver entre otras: i) Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién
Segunda, Subseccion B, sentencia de 22 de marzo de 2018, C.P Sandra Lisset Ibarra VVélez
namero unico de radicacion 25000-23-42000-2017-01978-01; ii) Consejo de Estado, Sala de lo
Contencioso Administrativo, Seccion Segunda, Subseccion A, sentencia de 19 de marzo de
2020, C.P Gabriel Valbuena Herndndez, nimero tnico de radicacion 15001 23 33 000 2015
00714 01.

[158] Corte Constitucional. Sentencia C - 104 del 11 de marzo de 1993. M.P. Alejandro
Martinez Caballero.

[159] En adelante CPACA.

[160] Articulo 165 del CPACA.

[]
[161] Articulo 171 del CPACA.

[162] Como lo ha sostenido la Seccion Tercera de esta Corporacion, la retribucion del servicio
prestado no puede confundirse con el perjuicio que se genera frente al incumplimiento o el
cumplimiento defectuoso de las prestaciones laborales. Consejo de Estado, Seccion Tercera,
sentencia de 2 de marzo de 2020, radicado 63001-23-33-000-2013-00117-02(AG); Seccion
Tercera. auto de 1 de junio de 2020, radicado 25000-23-41-000-2016-02202-01 (AG); Seccion
Tercera, auto de 18 de julio de 2019, radicado 25000-23-41-000-2018-00538 01(AG); Seccion
Tercera, auto de 15 de marzo de 2015, radicado 08001-23-33-000-2014-01091-01(AG); Seccidn
Tercera, auto de 21 de mayo de 2008, radicado 25000-23-24-000-2003-02373-01(AG); Seccion
Tercera, auto de 27 de mayo de 2004, radicado 76001-23-31-000-2003-04753-01(AG); Seccidn
Tercera, auto de 20 de noviembre de 2003, radicado 15001-23-31-000-2003-01618-01(AG).

[]
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