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Referencia: EFECTOS DE LA SENTENCIA DEL 2 DE MAYO DE 2013 PROFERIDA POR LA SECCION SEGUNDA, SUBSECCION A DEL CONSEJO DE
ESTADO SOBRE EL PAGO DE PRIMA DE ANTIGUEDAD A LOS EMPLEADOS DE LA UNIVERSIDAD DE LA GUAJIRA.

Actor: MINISTERIO DE EDUCACION NACIONAL.

La Ministra de Educacién Nacional consulta sobre la ejecucion y cumplimiento de la sentencia dictada por la Seccién Segunda, Subseccion A del
Consejo de Estado el 2 de mayo de 2013 dentro del proceso radicado con el nimero 1999 00297 02.

1. ANTECEDENTES:

La Ministra explica que el 1° de octubre de 2013 la Universidad de La Guajira fue notificada de la sentencia aludida. La providencia confirmé la
sentencia del 18 de noviembre de 2010 dictada por el Tribunal Administrativo de La Guajira que anulé el Acuerdo 015 de 1994 proferido por el
Consejo Superior de esa universidad, que establecia:

“ARTICULO 1°: Recondzcase el pago de la prima de antigiiedad a los empleados publicos docentes de la Universidad de La Guajira, en los
términos que establece la ordenanza 019 de 1981, que se acojan al sistema salarial y prestacional, previsto en el decreto 1444 de septiembre 3
de 1992 y adoptado por la Universidad de La Guajira mediante acuerdo No 011 de abril 7 de 1994.

ARTICULO 2°: El monto que representa la erogacién correspondiente al pago de la Prima de Antigiiedad al cuerpo docente, de acuerdo con el
articulo anterior, serd imputable en su totalidad a los aportes de origen departamental.

ARTICULO 3°: El presente acuerdo rige a partir del 1 de mayo de 1994.”
Expone como antecedentes de la consulta los siguientes:

“- Es claro advertir que el Consejo de Estado anuld el Acuerdo 015 del 2 de mayo de 1994 y que contenia el pago de la prima de antigliedad a
los empleados publicos docentes de la Universidad de La Guajira en los términos que establecia la Ordenanza 019 de 1981.

- Dicha Ordenanza Departamental con fecha 26 de noviembre de 1981, cred la prima de antigliedad para los empleados de planta de la
Contraloria, Asamblea y de los institutos descentralizados del departamento.

- Luego la Duma departamental mediante Ordenanza 025 del 10 de agosto de 1999, suprime esta prerrogativa de orden laboral a los
funcionarios de la Administracién Departamental que a la fecha del mencionado acto administrativo no la estuviesen devengando y para las
personas que en adelante se vinculen a la Administracién Departamental.

- El 13 de abril de 2000, el Tribunal Contencioso Administrativo de la Guajira declara la nulidad del Acuerdo 015 de 1994, por medio de la cual
(sic) se reconoce el pago de la prima de antigliedad a los empleados publicos docentes que se acojan al régimen salarial y prestacional previsto
en el Decreto 1444 de 1992, por considerar que quien lo suscribié no tenia competencia para ello. El fallo no hace alusién a la Ordenanza 019 de
1981.

- El 6 de marzo de 2003 el Tribunal Contencioso Administrativo de La Guajira declaré la nulidad de la Ordenanza 019 de 1981 y su reglamentario
247 de 1982, por abrogarse la Asamblea facultades que no le correspondian para establecer y reglamentar el régimen salarial y prestacional de
los servidores publicos del nivel departamental
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decisién judicial y se suprime el pago de la prima de antigliedad. Posteriormente fue expedido el decreto 304 de 2006, por medio del cual se
revocé el Decreto 278 de 2006, es decir se siguié pagando la prima de antigliedad.

- El 18 de noviembre de 2010 el Tribunal Contencioso Administrativo de La Guajira declard la nulidad del Acuerdo 015 del 2 de mayo de 1994,
decisién que fue confirmada por el honorable Consejo de Estado el 2 de mayo de 2013.”

Finalmente la Ministra anota que la Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado en concepto del 13 de noviembre de 2008 sefialé que
la sentencia del Tribunal Administrativo de La Guajira que anulé la Ordenanza 019 de 1981 no afecta las situaciones particulares y concretas
consolidadas, razén por la que los beneficiarios de primas de antigliedad reconocidas con anterioridad a dicho fallo tienen derecho a que su
pago se siga realizando.

Asi las cosas, formula las siguientes PREGUNTAS:

“1.Si se tiene en cuenta que el fallo proferido por el Consejo de Estado de fecha 2 de mayo de 2013, anuld el Acuerdo 015 del 2 de mayo de
1994, que contenia el pago de la prima de antigliedad a los empleados publicos docentes de la Universidad de la Guajira en los términos que
establecia la Ordenanza 019 de 1981, ;su aplicacion con respecto a los docentes de planta de la Universidad de la Guajira tiene efectos
retroactivos a partir de la sentencia proferida por el Consejo de Estado, es decir el 2 de mayo de 2013, o por la sentencia proferida por el
Tribunal Administrativo de la Guajira, el 18 de noviembre de 2010 o partir del 6 de marzo de 2003 cuando el Tribunal Administrativo de La
Guajira declaré la nulidad de la Ordenanza 019 de 1981 o antes?

2. iLa suspensién del pago de la prima de antigliedad aplicaria ademdas de los docentes de planta, al tenor de la Sentencia del Consejo de
Estado del 02 de mayo de 2013 a funcionarios administrativos de planta de la Universidad de La Guajira, si se tiene en cuenta que el Acuerdo
015 del 2 de mayo de 1994 contenia la prima de antigliedad, creada mediante la Ordenanza 019 de 1981 y anulada el 6 de marzo de 2003 por
el Tribunal Contencioso Administrativo de la Guajira?

3. ¢;Con base en el fallo proferido por el Consejo de Estado fechado el 02 de mayo de 2013, la Universidad de La Guajira debe suspender en
forma inmediata el pago de la prima de antigliedad a docentes de planta y con base en el fallo del Tribunal Administrativo de la Guajira que
declard la nulidad de la Ordenanza 019 de 1981, lo debe hacer con los funcionarios de planta e iniciar las acciones que permitan el reintegro de
los dineros entregados a los beneficiarios?”

2. CONSIDERACIONES:

Para dar respuesta a los interrogantes formulados por la Ministra, la Sala analizard los siguientes puntos: i) Aclaracién frente a la sentencia del
13 de abril de 2000 dictada por el Tribunal Contencioso Administrativo de La Guajira, ii) Los efectos en el tiempo de las sentencias que declaran
la nulidad de actos administrativos, iii) La sentencia del 6 de marzo de 2003 dictada por el Tribunal Contencioso Administrativo de La Guajira iv)
La sentencia del 2 de mayo de 2013 dictada por la Seccién Segunda, Subseccién A del Consejo de Estado, v) La pérdida de ejecutoriedad de los
actos administrativos y vi) El no reintegro de las sumas de dinero recibidas de buena fe.

A. Aclaracién frente a la sentencia del 13 de abril de 2000 dictada por el Tribunal Contencioso Administrativo de La Guajira

En los antecedentes de la consulta se dice que el Acuerdo 015 de 1994 proferido por el Consejo Superior de la Universidad de La Guajira fue
anulado el 13 de abril de 2000 por el Tribunal Contencioso Administrativo de La Guajira y posteriormente se afirma que el 18 de noviembre de
2010 el mismo tribunal declaré la nulidad del sefialado acuerdo, decisién que fue confirmada por el Consejo de Estado el 2 de mayo de 2013.

Ante lo contradictorio de la informacidn, el despacho del Consejero Ponente mediante auto para mejor proveer solicitd al tribunal copia del
expediente y una certificacién sobre si la sentencia del tribunal del 13 de abril de 2000 esta ejecutoriada.

Como respuesta, la Secretaria General del Tribunal Contencioso Administrativo de La Guajira hace constar lo siguiente:

“(...) El Consejo de Estado mediante providencia del 24 de febrero de 2005 declaré la nulidad de lo actuado a partir del auto admisorio de la
demanda (fols 325 y 326), por lo tanto la sentencia que declard la nulidad del Acuerdo 015 del 2 de mayo de 1994, es de fecha 18 de noviembre
de 2010 (fols. 453 a 466), la cual fue apelada y con providencia de fecha 2 de mayo de 2013 el Consejo de Estado confirmd la sentencia de
noviembre 18 de 2010 proferida por este Tribunal (fols. 480 a 506), la cual se encuentra debidamente ejecutoriada.”

En tal virtud se concluye que el Acuerdo 015 de 1994 realmente fue anulado por el Tribunal de La Guajira el 18 de noviembre de 2010 y que tal
decisién fue confirmada por el Consejo de Estado el 2 de mayo de 2013.

B. Los efectos en el tiempo de las sentencias que declaran la nulidad de actos administrativos

Por regla general la anulacion de actos administrativos tiene efectos ex tunc, es decir desde el momento en que se profirié el acto anulado por la
jurisdiccién, lo que implica predicar que el acto no existié ni produjo efectos juridicos.

Bien lo sefiala la jurisprudencia del Consejo de Estado al decir:

“Esta Corporacidn ha precisado en reiterados pronunciamientos que la nulidad de un acto administrativo declarada por la via jurisdiccional
implica el reconocimiento de que desde su expedicién estaba viciado. Razén por la cual, la declaratoria de nulidad produce efectos ex tunc, es
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que se encontraban antes de su expedicidén, no teniendo vocacién de generar ningtin efecto juridico...”1

No obstante, precisa la Sala, al retrotraerse las cosas al estado anterior a la expedicién del acto, solo se afectaran aquellas situaciones no
consolidadas o las que al tiempo de producirse el fallo eran objeto de debate o susceptibles de ser controvertidas ante las autoridades judiciales
0 administrativas.2

Pese a que generalmente los efectos de los fallos de nulidad de los actos administrativos son retroactivos, existen excepciones legales y
jurisprudenciales a dicha regla:

El articulo 189 de la Ley 1437 de 2011 dispone que, cuando el Consejo de Estado se pronuncia en sede de nulidad por inconstitucionalidad sobre
los decretos dictados por el Gobierno Nacional, los efectos de la sentencia son hacia el futuro.

En la misma via, el legislador ha establecido que cuando se anula un acto administrativo relacionado con servicios publicos (Ley 142 de 1994,
articulo 38) o se declara la nulidad del acto de inscripcion y calificacién en el registro Gnico de proponentes (Ley 1150 del 2007 modificada por el
Decreto 19 de 2012, articulo 6), los efectos del fallo son también ex nunc, hacia el futuro.3

En el dmbito jurisprudencial se encuentra que la Seccién Quinta del Consejo de Estado4 ha sostenido que en algunos casos es necesario modular
en el tiempo los efectos de los fallos de nulidad.

Es de anotar que en el libro titulado “Los grandes fallos de la jurisprudencia administrativa colombiana” se cita la decisién del 11 de mayo del
2004 adoptada por la Asamblea de lo Contencioso Administrativo del Consejo de Estado francés en la que se manifestd la necesidad de acudir a
la modulacién temporal de los efectos en sede de nulidad de los actos administrativos:

“(...) la nulidad de un acto administrativo implica, en principio, que el acto se reputa no haber existido jamas. Sin embargo, si el efecto
retroactivo de la nulidad puede generar consecuencias manifiestamente excesivas, en razon de los efectos que este acto pudo producir y, de las
situaciones que pudieron constituirse durante su vigencia, si es de interés general mantener temporalmente sus efectos, puede el juez
administrativo (...) decidir una limitacion en el tiempo de los efectos de la nulidad (...) como una excepcion al principio del efecto retroactivo de
las anulaciones (...) y decidir que todo o una parte de los efectos anteriores del acto se deberan considerar como definitivos e, incluso, que la
anulacion sera efectiva en una fecha posterior que el juez determine.”5

C. La sentencia del 6 de marzo de 2003 dictada por el Tribunal Contencioso Administrativo de la Guajira
Esta providencia declard la nulidad de la Ordenanza 019 de 1981 expedida por la Asamblea Departamental de La Guajira.
El articulo primero de la ordenanza decia:

“La Prima de Antigliedad se reconocerd y pagard, a los empleados de Planta del Departamento, Contraloria Departamental, Asamblea
Departamental y de los Institutos Descentralizados, en los términos y porcentajes que a continuacion se establecen:

1- Cuando el empleado publico o trabajador oficial de que trata el articulo primero de la presente Ordenanza, tenga tres (3) afios y menos de
cinco (5) afios de servicio se le reconocerd y pagard un 10% con base en el ultimo sueldo devengado.

2- Cuando el empleado publico o trabajador oficial tenga més de cinco (5) afios y menos de diez (10) afios de servicio, se le reconocerd y pagara
un 15% con base en el dltimo sueldo devengado.

3- Cuando el empleado publico o trabajador oficial, tenga mas de diez (10) afios y menos de quince (15) afos de servicio, se le reconocera y
pagara un 20%, con base en el ultimo sueldo devengado.

4- Cuando el empleado publico o trabajador oficial, tenga mas de quince (15) afios 0 méas de servicio (sic) se le reconocera y pagara el 25% con
base en el dltimo sueldo devengado.”

Encontré el Tribunal que el acto administrativo vulnerd la prohibicién dirigida a las corporaciones publicas territoriales para fijar regimenes
salariales y prestacionales e incurrié en una manifiesta infraccién de las normas superiores tanto constitucionales (Constitucién Politica, articulo
150, numeral 19) como legales (Ley 4 de 1992, articulo 12) que asignan al Congreso de la Republica la atribucién de dictar las normas generales
y sefalar los objetivos y criterios a los que debe sujetarse el Gobierno Nacional para fijar el régimen salarial y prestacional de los empleados
publicos, de los miembros del Congreso y de la fuerza publica.

Respecto de los efectos especificos de la sentencia, esta Sala en concepto 1878 ACL del 13 de noviembre de 2008 se pronuncié en los siguientes
términos:

“2.3. El efecto de las sentencias de nulidad y la proteccidn de las situaciones particulares.

Ahora bien, la nulidad, a diferencia de la inexequibilidad tiene, en principio, efectos retroactivos, lo que permitiria pensar que en todo caso seria
imposible seguir pagando las primas de antigiiedad reconocidas antes de la Sentencia del Tribunal de la Guajira del afio 2003, pues los
respectivos actos particulares estarian afectados con el mismo vicio de invalidez.

Sin embargo, recuerda la Sala que el Consejo de Estado tiene establecido que la legalidad de los actos administrativos se determina con base en
las normas vigentes al momento de su expedicion; que son tales normas y no otras las que determinan la validez de la decisién adoptada por el
funcionario administrativo (quien esta en imposibilidad de anticipar que sus competencias seran objeto de modificacién por normas o decisiones
lesfiéestorsalardeccblisufiacc ) 2TFB@ENcia, (i) no hay lugar a la “gegalidad sobreviniente” de los actos adminiglygiv Gextop NKmative
2014 Consejo de Estado - Sala de Consulta

y Servicio Civil




Departamento Administrativo de la Funcion Publica

nulidad de los actos administrativos de cardcter general -como sucede en este caso-, no conlleva la nulidad de los actos administrativos
particulares y concretos expedidos mientras aquél produjo efectos:

“Ahora, la nulidad de un acto administrativo general si bien es cierto que la jurisprudencia tiene determinado que produce efectos ex tunc
(‘desde entonces’), esto es, desde el momento en que se profirid el acto anulado por lo que las cosas deben retrotraerse al estado en que se
encontraban antes de la expedicién del acto, no es menos cierto que la jurisprudencia también tiene establecido que ello en modo alguno
significa que dicha declaratoria afecte situaciones concretas e individuales que se hayan producido en vigencia del mismo. En otras palabras,
sélo las situaciones no definidas son afectadas por la decisién anulatoria, bien porque se encontraban en discusién o eran susceptibles de
discusion en sede administrativa, ya porque estuvieren demandadas o eran susceptibles de debatirse ante la jurisdiccién administrativas (sic)
entre el momento de la expedicidn del acto y la sentencia anulatoria. Se excluyen, entonces, aquellas situaciones consolidadas en aras de la
seguridad juridica y de la cosa juzgada...” (Consejo de Estado, Seccion Tercera, Sentencia del 5 de julio de 2006, M.P. Ruth Stella Correa Palacio,
exp. 21051).7

Para la Sala es claro entonces que el principio de intangibilidad de las situaciones consolidadas conforme a derecho (art. 58C.P) y el
reconocimiento de la seguridad juridica como valor esencial del Estado Social de Derecho, matizan los efectos de la nulidad de los actos
administrativos de caracter general8, el cual se proyecta tinicamente sobre los asuntos que se encuentren sin resolver (procedimientos
administrativos o judiciales en curso), respetando asi aquéllas situaciones resueltas y ejecutoriadas.

En este orden, los efectos de la declaratoria de nulidad del acto general, legitimos y necesarios en cuanto expresién del principio de legalidad,
tienen limite en las situaciones consolidadas a favor de particulares de buena fe (arts. 58 y 83 C.P)9, mds atn cuando, como en el caso
consultado, esa situacion particular se refiere a elementos de la relacién laboral que tienen una proteccidn constitucional reforzada y exigen una
interpretacion favorable al trabajador (Arts. 25 y 53 C.P)

(...)

Ahora bien, dado que las primas de antigliedad forman parte del salario de sus beneficiarios y que en principio tal incorporacion se debe
considerar ajustada a la ley, estima la Sala que para su pago deben aplicarse las reglas antes sefialadas, las cuales no se modifican en el caso
concreto por el hecho de la anulacién posterior de la Ordenanza 019 de 1981, cuyos efectos retroactivos, como se explicé, no afectaron las
situaciones vélidamente definidas con anterioridad a ello.

Tales consideraciones permitieron a la Sala concluir que “la sentencia del Tribunal Administrativo de la Guajira del 6 de marzo de 2003 no afecta
las situaciones particulares y concretas consolidadas antes de ella. Por tanto, los beneficiarios de primas de antigiiedad reconocidas con
anterioridad a esa sentencia, tienen derecho a que ese pago se siga realizando.”

Es asi que dio respuesta a los interrogantes formulados de la siguiente manera:

“1. ¢Las primas reconocidas por la entidad territorial hasta la fecha de expedicién de la sentencia que declaré la nulidad de la Ordenanza 019 de
1981, constituyen derechos adquiridos a favor de los funcionarios a quienes se le reconocié?

Respuesta: Si, las primas de antigliedad reconocidas antes de la sentencia que declard la nulidad de la Ordenanza 019 de 1981 constituyen
situaciones consolidadas a favor de sus titulares, que deben ser respetadas por la Administracion de conformidad con los articulos 53, 58 y 85
de la Constitucién Politica.

2. Si el derecho al pago de la prima reconocida por la Ordenanza 019 de 1981 constituyera un derecho adquirido, ;qué efectos genera el fallo
emitido por el Tribunal Administrativo de la Guajira el 6 de marzo de 2003 respecto de los funcionarios beneficiarios de dicha prima? ;Tienen
derecho a que se les contintie pagando dicha prima?

Respuesta: La sentencia del Tribunal Administrativo de la Guajira del 6 de marzo de 2003 no afecta las situaciones particulares y concretas
consolidadas antes de ella. Por tanto, los beneficiarios de primas de antigliedad reconocidas con anterioridad a esa sentencia, tienen derecho a
que ese pago se siga realizando.”

Es preciso anotar que en ese concepto se efectud el andlisis bajo un supuesto muy especial consistente en que inicialmente el Consejo de Estado
en sentencia del 25 de marzo de 1992 encontré que la Ordenanza 019 de 1981 se adoptd conforme al régimen constitucional y legal de
competencias vigente al momento de su expedicidn - Constitucién de 1886 -, habida cuenta de que para ese momento las entidades territoriales
tenian la facultad de regular los salarios de sus servidores, y que, posteriormente, el 6 de marzo de 2003, el Tribunal Contencioso Administrativo
de La Guajira declard la nulidad de la misma ordenanza por falta de competencia a la luz de la Constitucién de 1991 y la Ley 4 de 1992.

D. La sentencia del 2 de mayo de 2013 dictada por la Seccién Segunda, Subseccién A del Consejo de Estado

Esta sentencia, en sede de apelacién, confirmé la sentencia del Tribunal Administrativo de La Guajira dictada el 18 de noviembre de 2010 que
declaré la nulidad del Acuerdo 015 del 2 de mayo de 1994, expedido por el Consejo Superior de la Universidad de La Guajira.

Consideré que al disponerse el reconocimiento de la prima de antigliedad para los empleados publicos docentes se vulneraron los articulos 150,
numeral 19 de la Constitucién Politica, 77 de la Ley 30 de 1992, 1y 10 de la Ley 4 de 1992 y los decretos 1444 de 1992 y 55 de 1994, porque
corresponde “al Gobierno Nacional con base en las normas generales establecidas por el legislador, la facultad de establecer el régimen salarial
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En lo que respecta a los efectos sobre la situacion de los docentes a quienes se les ha reconocido la prima de antigiiedad, la Seccién Segunda
expresamente sefiald:

“En cuanto a los derechos adquiridos que en el recurso de apelacién se alegan, por el hecho de que a algunos docentes se les venia
reconociendo la prima de antigliedad, se puede sefalar que si bien es cierto los derechos adquiridos deben ser respetados por la administracién,
incluso por el Legislador, cuando ingresan al patrimonio del trabajador, en este caso no es dable configurar una posible proteccién de los
mismos, ante el evidente cambio de naturaleza de la regulacidn de las Universidades Publicas en el nuevo ordenamiento constitucional, pues de
acuerdo con el articulo 10 de la Ley 4 de 1992, norma general y aplicable a los empleados publicos de las universidades estatales u oficiales
como se sefiald anteriormente, no es posible considerar la proteccion de los derechos adquiridos en virtud de disposiciones que contravengan lo
establecido en la citada ley o en los decretos que la desarrollen. El articulo en comento sefiala:

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

Por tal razén, no se puede exigir la proteccién de derechos adquiridos, cuando la norma en forma clara sefiala que no pueden crearse derechos
de esa entidad cuando existe una contradiccion con sus postulados. Pues la ley 4 de 1992 no trasladé competencia alguna a los consejos
directivos o superiores de las Universidades Publicas para que fijen tales aspectos.” *°

E. La pérdida de ejecutoriedad de los actos administrativos

Se encuentra establecida en el articulo 91 de la Ley 1437 de 2011 -CPACA- que reproduce en lo fundamental el contenido del articulo 66 del
Decreto 01 de 1984 -CCA-, en los siguientes términos:

“ARTICULO 91. PERDIDA DE EJECUTORIEDAD DEL ACTO ADMINISTRATIVO. Salvo norma expresa en contrario, los actos administrativos en firme
serdn obligatorios mientras no hayan sido anulados por la Jurisdiccidn de lo Contencioso Administrativo. Perderdn obligatoriedad y, por lo tanto,
no podran ser ejecutados en los siguientes casos:

1. Cuando sean suspendidos provisionalmente sus efectos por la Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo.

2. Cuando desaparezcan sus fundamentos de hecho o de derecho.

3. Cuando al cabo de cinco (5) afios de estar en firme, la autoridad no ha realizado los actos que le correspondan para ejecutarlos.

4. Cuando se cumpla la condicién resolutoria a que se encuentre sometido el acto.

5. Cuando pierdan vigencia.”

Para lo que al presente concepto interesa, es menester detenerse en la pérdida de fuerza ejecutoria por desaparicién de los fundamentos de
derecho del acto administrativo.

En este punto, la Corte Constitucional en sentencia C-069 de 1995 a propésito de una demanda de inconstitucionalidad contra el articulo 66 del
C.C.A. dijo:

“Lejos de contrariar las normas constitucionales en que se apoya la demanda, la Administracién Publica tiene un control interno que se ejerce en
los términos que sefiale la ley, de manera que el legislador estéa facultado por la Constitucién (articulo 209) para consagrar causales
excepcionales a través de las cuales la misma Administracién puede hacer cesar los efectos de los actos administrativos, como ocurre cuando
desaparecen los fundamentos de hecho o de derecho del mismo acto administrativo, sin que haya lugar a que al erigirse ésta pueda
desprenderse quebrantamiento constitucional alguno, lo que da lugar a considerar que el cargo mencionado no esta llamado a prosperar.

La jurisdiccién contencioso administrativa se ha pronunciado en varias oportunidades en relacién con el decaimiento de un acto administrativo
que se produce cuando las disposiciones legales o reglamentarias que le sirven de sustento, desaparece del escenario juridico, como lo ha
reconocido la ley, la jurisprudencia y la doctrina nacional.

El Consejo de Estado ha expresado en relacién con la pérdida de fuerza ejecutoria del acto administrativo, y particularmente en lo relativo al
decaimiento del acto administrativo, lo siguiente:

"La doctrina foranea, y la nacional que ha seguido esas concepciones sin mayor profundidad, bueno es reconocerlo, al tratar las formas de
extincion de los actos administrativos, generales o de efectos particulares, ha reconocido y consagrado la figura juridica del decaimiento del acto
administrativo, o sea, la extincién de ese acto juridico producida por circunstancias supervinientes que hacen desaparecer un presupuesto de
hecho o de derecho indispensable para la existencia del acto: a) derogaciéon o modificacion de la norma legal en que se fundé el acto
administrativo; b) declaratoria de inexequibilidad de la norma constitucional o legal hecha por el juez que ejerce el control de constitucionalidad,
en los paises donde ello existe; c) declaratoria de nulidad del acto administrativo de cardcter general en que se fundamenta la decisién de
contenido individual o particular; y d) desaparicidn de las circunstancias facticas o de hecho que determinaron el reconocimiento de un derecho
o situacidn juridica particular y concreta."” (Sic)

En lo atinente a la aplicacién del decaimiento de actos en materia de primas de antigiiedad, la Seccién Segunda Subseccién B del Consejo de
Estado en sentencia del 6 de agosto de 2009 sefialé que cuando el fundamento juridico de la prima ha sido invalidado por considerarse que el
acto “fue expedido por funcionario incompetente por el origen objetivo de la atribucién Constitucional”, se hace imposible su aplicacién, y se
produce el consecuente decaimiento."

Igualmente, la Seccién Segunda Subseccién A de esta Corporacién en fallo del 12 de octubre de 2011%, a propésito del reconocimiento de una
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prima técnica por parte del Rector de la Universidad Surcolombiana con fundamento en el Decreto 2164 de 1991 que el Consejo de Estado
declaré nulo mediante sentencia de 19 de marzo de 1998 -expediente11955-, considero:

“La sentencia de nulidad transcrita, sin duda alguna implicé la desaparicion del fundamento legal del derecho otorgado a favor de los
demandados, situacién que implica el decaimiento del acto de reconocimiento de la prima técnica en discusién y por ende del acto que de éste
se derivé, como es la Resolucién No.1293 de 2000, mediante la cual se modificé la fecha de reconocimiento de la prima técnica del sefior
Gilberto Montealegre Mufioz.

En efecto, la posterior nulidad de las normas reglamentarias que dieron lugar a la concesién del derecho, generaron el decaimiento de dicho
acto y por ende la extincidn de sus efectos juridicos, despojando del derecho a los demandados del titulo juridico que les permitia hacerlo
exigible a partir del acaecimiento de tal situacidn, lo que sin duda alguna afecta la existencia juridica del acto administrativo demandado
contenido en la Resolucién No. 4921 de 1999 y la posibilidad de su control judicial en funcién de un derecho que carece de amparo dentro del
ordenamiento legal.

(...)

El fenémeno de decaimiento que acontece en el sub examine respecto del acto generador del derecho en discusidn, que no es otra cosa que la
desaparicidn de su fundamento de derecho o de las razones de orden juridico que motivaron su expedicion con posterioridad a su nacimiento,
implica a la luz del articulo 66 ibidem la pérdida de fuerza ejecutoria del mismo y la extincion de sus efectos juridicos, lo que le resta
obligatoriedad a su contenido y por ende lo sustrae como titulo juridico vélido para alegar el amparo o proteccién del derecho en el reconocido.
(...)

En cuanto a los efectos juridicos de la pérdida de fuerza de ejecutoria por decaimiento, se dird que estos surgen hacia el futuro, esto es, a partir
de la ocurrencia de la circunstancia que dio lugar a ello, en este caso a partir de la sentencia que declaré la nulidad del articulo 13 del Decreto
2164 de 1991, fundamento o motivacion legal del reconocimiento de la prima técnica, sin embargo, quedan a salvo las situaciones juridicas que
se hayan consolidado y pagado en aras de la seguridad juridica y del principio de buena fe, consagrados constitucionalmente.

En tal sentido debe aclararse ademas, que en el presente caso nos encontramos frente a un derecho de tracto sucesivo y no frente a un derecho
adquirido como tal que haya ingresado indefinidamente al patrimonio de su titular, pues la percepciéon del mismo se encuentra sujeta al
mantenimiento de las condiciones que le dieron origen, razén por la que en el sub examine los efectos juridicos del decaimiento del acto de
reconocimiento de la prima técnica operan de pleno derecho respecto de la situacion de los demandados y no dependen ni se encuentran
sujetos a la declaracidn judicial.”

F. El no reintegro de las sumas de dinero recibidas de buena fe

El articulo 83 de la Constitucién Politica dispone que “Las actuaciones de los particulares y de las autoridades ptblicas deberan cefiirse a los
postulados de la buena fe, la cual se presumird en todas las gestiones que aquéllos adelanten ante éstas”.

Asimismo, el articulo 164, numeral 1, literal c) del Cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo prevé que “no
habra lugar a recuperar las prestaciones pagadas a particulares de buena fe.”

En este punto es preciso tener en cuenta que la Seccién Segunda del Consejo de Estado ha concluido que la adopcién general e impersonal de
un régimen, y su aplicacién genérica, en principio llevan a que sus beneficiarios lo entiendan como ajustado a la legalidad, independientemente
de que dicho régimen haya sido luego controvertido judicialmente.”

Desde luego que si la Administracion considera que en aras de proteger el patrimonio publico se debe obtener el reintegro de lo indebidamente
pagado, podra demostrar para cada caso la mala fe y el posible enriquecimiento sin causa de quien las recibid, o que se evidencian fraude,
maniobras o actos ilegales para obtener el derecho.™

G. La situacion de las primas reconocidas antes de la sentencia del 6 de marzo de 2003 dictada por el Tribunal Contencioso Administrativo de la
Guajira

Como se anotd, esta providencia declaré la nulidad de la Ordenanza 019 de 1981 expedida por la Asamblea Departamental de La Guajira que
preveia el reconocimiento y pago de la prima de antigliedad a los empleados de planta del Departamento, Contraloria Departamental, Asamblea
Departamental y de los institutos descentralizados.

Empero, debe observarse que en virtud del fallo del Consejo de Estado del 25 de marzo de 1992 que encontré la Ordenanza 019 de 1981
ajustada al régimen constitucional y legal de competencias vigente al momento de su expedicidn, los efectos ex tunc de la sentencia del 6 de
marzo de 2003 dictada por el Tribunal Contencioso Administrativo de la Guajira que posteriormente anulé la ordenanza, no pueden extenderse a
las primas reconocidas antes de la entrada en vigencia de la Constitucién de 1991.

En consecuencia, en criterio de la Sala se puede continuar con el pago de aquellas primas de antigiedad que hayan sido reconocidas en
aplicacién de la Ordenanza 019 de 1981 y en todo caso antes de que entrara a regir la Constitucién de 1991.

3. La Sala RESPONDE:

1.Si se tiene en cuenta que el fallo proferido por el Consejo de Estado de fecha 2 de mayo de 2013, anulé el Acuerdo 015 del 2 de mayo de
1994, que contenia el pago de la prima de antigliedad a los empleados publicos docentes de la Universidad de la Guajira en los términos que
establecia la Ordenanza 019 de 1981, ;su aplicacion con respecto a los docentes de planta de la Universidad de la Guajira tiene efectos
retroactivos a partir de la sentencia proferida por el Consejo de Estado, es decir el 2 de mayo de 2013, o por la sentencia proferida por el
Tribunal Administrativo de la Guajira, el 18 de noviembre de 2010 o partir del 6 de marzo de 2003 cuando el Tribunal Administrativo de La

Guafira-declaréHanulidad-defa-Ordepanza 019de 1981 eantes?——————————————————————— —— ———————————————————————
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La sentencia de la Seccién Segunda del Consejo de Estado proferida el 2 de mayo de 2013, que dejé en firme la sentencia del 18 de noviembre
de 2010 dictada por el Tribunal Administrativo de La Guajira, tiene efectos retroactivos, y por tanto el Acuerdo 015 del 2 de mayo de 1994 del
Consejo Superior de la Universidad de La Guajira se reputa como invalido desde el momento mismo de su expedicién y en consecuencia sin
efectos juridicos desde entonces.

2. jLa suspensidn del pago de la prima de antigliedad aplicaria ademds de los docentes de planta, al tenor de la Sentencia del Consejo de
Estado del 02 de mayo de 2013 a funcionarios administrativos de planta de la Universidad de La Guajira, si se tiene en cuenta que el Acuerdo
015 del 2 de mayo de 1994 contenia la prima de antigliedad, creada mediante la Ordenanza 019 de 1981 y anulada el 6 de marzo de 2003 por
el Tribunal Contencioso Administrativo de la Guajira?

La sentencia del Consejo de Estado del 2 de mayo de 2013 se circunscribid al Acuerdo 015 del 2 de mayo de 1994 que se referia a la prima de
antigliedad de los empleados publicos docentes de la Universidad de La Guajira.

En tal virtud lo dispuesto en dicha providencia no recae sobre la prima de antigliedad de los funcionarios administrativos de planta de la
universidad.

3. ;Con base en el fallo proferido por el Consejo de Estado fechado el 02 de mayo de 2013, la Universidad de La Guajira debe suspender en
forma inmediata el pago de la prima de antigliedad a docentes de planta y con base en el fallo del Tribunal Administrativo de la Guajira que
declard la nulidad de la Ordenanza 019 de 1981, lo debe hacer con los funcionarios de planta e iniciar las acciones que permitan el reintegro de
los dineros entregados a los beneficiarios?

Con la sentencia de anulaciéon del Acuerdo 015 de 1994 se configura el fenémeno de pérdida de ejecutoriedad de cada uno de los actos
administrativos de reconocimiento y pago de la prima de antigliedad de los docentes que tengan como fundamento dicho acuerdo.

Igual sucede con los actos de reconocimiento y pago de la prima a los funcionarios de planta de la universidad que se encontraban amparados
en la Ordenanza 019 de 1981, con ocasidn, esta vez, de la sentencia anulatoria del 6 de marzo de 2003 dictada por el Tribunal Contencioso
Administrativo de La Guajira.

En consecuencia, debe procederse a suspender el pago de la prima.

Sin embargo -aclara la Sala- se puede continuar con el pago de aquellas primas de antigliedad que hayan sido reconocidas a funcionarios de

planta de la universidad en aplicacién de la Ordenanza 019 de 1981, siempre que su reconocimiento se haya efectuado antes de que la
Constitucién de 1991 hubiera entrado a regir.

Sobre el reintegro de los dineros entregados a los beneficiarios, en principio han de entenderse recibidos de buena fe, y no habria lugar a su
devolucién salvo que existan evidencias de mala fe, enriquecimiento sin causa, fraude, o maniobras o actos ilegales para obtener el derecho,
casos en los cuales deben adelantarse todas las acciones posibles para obtener su reintegro.

Remitase a la Ministra de Educacién Nacional y a la Secretaria Juridica de la Presidencia de la Republica.
AUGUSTO HERNANDEZ BECERRA
PRESIDENTE DE LA SALA
GERMAN BULA ESCOBAR
CONSEJERO DE ESTADO
ALVARO NAMEN VARGAS
CONSEJERO DE ESTADO
WILLIAM ZAMBRANO CETINA
CONSEJERO DE ESTADO
LUCIA MAZUERA ROMERO
SECRETARIA DE LA SALA
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2Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccién Quinta. Sentencia del 18 de octubre de 2012. Radicacién numero:
2010-00014.

3 Ley 142 de 1994, articulo 38:“ARTICULO 38. EFECTOS DE NULIDAD SOBRE ACTOS Y CONTRATOS RELACIONADOS CON SERVICIOS PUBLICOS.
La anulacién judicial de un acto administrativo relacionado con servicios publicos sélo producird efectos hacia el futuro. Si al declararse la
nulidad se ordena el restablecimiento del derecho o la reparacién del dafio, ello se hard en dinero si es necesario, para no perjudicar la
prestacion del servicio al publico ni los actos o contratos celebrados de buena fe.”

Ley 1150 del 2007, articulo 6, modificado por el Decreto Ley 19 de 2012:
“ARTICULO 6°. DE LA VERIFICACION DE LAS CONDICIONES DE LOS PROPONENTES

(..)

6.3. De la impugnacién de la inscripcién en el Registro Unico de Proponentes (RUP). Realizada la verificacién a que se refiere el numeral 6.1 del
presente articulo, la Cdmara publicara el acto de inscripcién, contra el cual cualquier persona podra interponer recurso de reposicién ante la
respectiva Cdmara de Comercio, durante los diez (10) dias habiles siguientes a la publicacién, sin que para ello requiera demostrar interés
alguno. Para que la impugnacién sea admisible deberd prestarse caucién bancaria o de compafiia de seguros para garantizar los perjuicios que
se puedan causar al inscrito. Contra la decisidén que resuelva el recurso de reposicion, no procederd apelacién.

En firme la inscripcién, cualquier persona podréd demandar su nulidad en desarrollo de la accién prevista en el Cddigo Contencioso
Administrativo. Para el efecto serd competente el Juez de lo Contencioso Administrativo en Unica instancia.

La presentacion de la demanda no suspendera la inscripcidn, ni serad causal de suspensién de los procesos de seleccion en curso en los que el
proponente sea parte. El proceso se tramitara por el procedimiento ordinario a que se refiere el Cédigo Contencioso Administrativo. Adoptada la
decisién, la misma sélo tendra efectos hacia el futuro.”

4 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccién Quinta. Sentencia del 6 de octubre de 2011. Radicacién
N0.11001-03-28-000-2010-00120-00.

5 Los grandes fallos de la jurisprudencia administrativa colombiana. Universidad Externado de Colombia, Bogotd. 2013. Pagina 434.

6 Sentencia del 18 de noviembre de 1999, Seccién Primera del Consejo de Estado, M. P. Manuel Santiago Urueta: “No importa que la
desaparicion posterior del fundamento juridico tenga como sustento una declaratoria judicial de nulidad del acto base, o la derogatoria del
mismo, pues el examen de legalidad de la norma que se controvierte se realiza en el momento en que el acto nace a la vida juridica y no

posteriormente.”

7 Igualmente, Sentencia de 31 de mayo de 1994, Rad. 7245, C.P. Dolly Pedraza de Arenas: “Pero si ello no hubiere sido asi, a pesar de ser cierto
que el Acuerdo citado, fue declarado nulo por el Consejo de Estado el 19 de septiembre de 1990, dicha sentencia no toca los efectos de las
situaciones concretas e individuales que se produjeron, en este caso, en el afio de 1985, en vigencia del citado Acuerdo. En efecto, el acto se
cometié y fue sancionado bajo la vigencia de dicho Acuerdo, y la resolucién respectiva no ha sido anulada por la jurisdiccién; los efectos de la
nulidad del Acuerdo en cita produjeron efectos erga - omnes, pero sélo para el futuro, no para situaciones que ya (sic) encontraban

consolidadas.” (se subraya). En el mismo sentido, Sentencia de 5 de mayo de 2003, Rad. 12248, C.P. Maria Inés Ortiz B: “Igualmente se ha
sefialado que la sentencia de nulidad que recaiga sobre un acto de caracter general, afecta las situaciones que no se encuentren consolidadas,
esto es, que al momento de producirse el fallo se debatian o eran susceptibles de debatirse ante las autoridades administrativas o ante la
jurisdiccién contencioso administrativa.”

8 En general la Corte Constitucional ha advertido sobre la dificultad en la aplicacién de los efectos retroactivos de las sentencias, por la tensién
que surge entre la efectividad de la Constitucién y la restitucién del orden juridico vulnerado, por una parte y los principios de seguridad juridica
y proteccion de las situaciones consolidadas, por otra, que el operador juridico debe ponderar en cada caso: “La anterior presentacién, aunque
elaborada de manera sucinta permite comprender la dificultad que plantea adoptar reglas absolutas para conceder o no efectos retroactivos a
las sentencias de inconstitucionalidad, pues la tensidn permanente de principios como la cosa juzgada y la seguridad juridica frente a la
igualdad, la justicia y en ultimas la supremacia material de la Constitucién, enfrentan al operador juridico a la necesidad de valorar en cada caso
las circunstancias especificas a fin de adoptar la decisiéon que mejor se ajuste a los mandatos Supremos” (Sentencia C-619 de 2003).

9 GARCIA, Luengo Javier. La nulidad de pleno derecho de los actos administrativos. Civitas, Madrid, 2002. Sefala el autor que en los casos de
nulidad de pleno derecho de los actos administrativos, que se presentan por infracciones graves y evidentes del ordenamiento juridico, es dificil
reclamar una situaciéon de confianza legitima, en la medida que el ciudadano sabe de antemano que estd expuesto a la revisién del acto de favor
que ha sido expedido; por el contrario cuando no hay tal evidencia de ilegalidad, el principio de proteccién de la confianza actéa con plena
intensidad y podria exigir la inaplicacidon de los efectos ex tunc de la nulidad. Igualmente Bocanegra Raul -Lecciones sobre el acto
administrativo- Civitas, 2006, p.201), quien advierte que “en los casos en que la eficacia del acto se ha extendido en el tiempo, los efectos de la
anulacién deben ponderarse, salvo perjuicio de un tercero, teniendo en cuenta las exigencias del principio de proteccién de la confianza”.
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improcedencia de proteger el reconocimiento y pago de prestaciones concedidas con falta de competencia:|

“Ahora bien, en cuanto a los “derechos adquiridos” en materia laboral, la Sala[1] ha precisado que la Constitucién de 1991, articulo 58 los
garantiza siempre y cuando hayan sido adquiridos con arreglo a las leyes vigentes, haciendo referencia tal concepto, a aquellas situaciones
juridicas consolidadas a favor de los empleados publicos y trabajadores oficiales, que han ingresado al patrimonio del servidor bajo la vigencia
de un régimen juridico anterior, y a los cuales el articulo 53 Superior les da el cardcter de irrenunciables, en tal sentido, expuso:

“(...)

Asi las cosas, a los empleados publicos de las entidades territoriales, incluyendo a los docentes de las universidades publicas, no les asiste
derechos adquiridos sobre las prestaciones sociales que por fuera de lo previsto en la Constitucion y en la ley les fueron concedidas a través de
acuerdos o cualquier acto administrativo que no haya sido expedido por el Gobierno Nacional, debido a la falta de competencia de los drganos
que los profirieron y, por tanto, dichos derechos no se consideran adquiridos con justo titulo ni conforme a las normas superiores, por lo que
tales entidades pueden invocar validamente la excepcidn de inconstitucionalidad prevista en el articulo 4 de la Constitucién Politica para no
sequir reconociendo y pagando prestaciones sociales que no sean las estrictamente legales.”

Por lo anterior, los factores salariales y prestacionales que se hubieran creado por autoridades territoriales sin competencia para ello, no
comportan un derecho adquirido y por lo tanto, no pueden formar parte de las asignaciones de los empleados del ente territorial acusado.”

! Radicacién nimero: 2002-02602.

1? Radicacion numero: 41001-23-31-000-2001-01070-01(0658-08).

1° Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccién Segunda. Subseccién B. Sentencia del 19 de junio del 2008. Radicacién
nimero: 68001-23-15-000-2001-03315-02(0789-07)

1° Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccién Segunda. Subseccién A. Sentencia del 29 de noviembre de 2009.
Radicacién nimero 25000-23-15-000-2009-01332-01(AC) y Seccidn Segunda. Subseccién B. Sentencia del 10 de febrero de 2011. Radicacién
numero: 25000-23-25-000-1996-40968-01(0535-10).
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