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SENTENCIA DE UNIFICACION 2021CE-SUJ-SP-001

ASUNTO

1. 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 relacién laboral en vigencia del Decreto
01 de 1984, Cddigo Contencioso Administrativo (CCA).

2. 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

DEMANDA'

3. A través de apoderado, un grupo de 41 personas? que se identificaron como

servidores publicos de la Gobernacion de Antioquia, instauraron una accion de
grupo en contra del departamento de Antioquia en la que pretendieron lo siguiente:

' 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, Jesus Argiro Arias Pérez, Carlos Humberto Jaramillo Aguillermo,
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3.1.  Que se declare «administrativa y contractualmente»? 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.

3.2. 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 dafo
emergente* y lucro cesanteS. También solicitaron la reparacion de
perjuicios inmateriales bajo la modalidad de morales, de acuerdo con
lo que resulte probado en el proceso.

3.3. 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®.

3.4. En subsidio de lo anterior, que se condene al departamento de
Antioquia «[...] a pagar a los demandantes la totalidad de los perjuicios:

Carmen Elvira Restrepo Valencia, Elkin Rodrigo Moreno Mufeton, Elvia del Socorro Gomez
Betancur, Emilse Amparo Posada Martinez, Erika Maria Torres Florez, Francisco Javier Amaya
Ruiz, Gloria Cecilia Gallego Guiral, Gloria Elena Urrego Davila, Gloria Eugenia Gil Sanchez,
Guillermo Leén Gémez Ochoa, Henry Gonzdalez Velasquez, Hernan Valencia Gutiérrez, Jaime
Alberto Jiménez Lotero, Jorge Evelio Grajales Granada, Lina Maria Cadavid Escobar, Lucelly del
Socorro Renddn Duque, Juan Gerardo Lopez Ramirez, Libia Amparo Urrego Pardo, Luis Alfredo
Arias Alzate, Luis Carlos Gaviria Gonzalez, Luis Guillermo Marin Salazar, Maria Gloria Osorno
Quintero, Maria Judith Puerta Cardona, Marta Elena Pérez Baena, Martha Cecilia Gémez Henao,
Ninfa Escobar Rodriguez, Omar Armando Cuartas Calderon, Oscar Mario Arismendy Diaz, Rafael
Miguel Ochoa Zapata, Ramiro de Jesus Alvarez Serna, Rosendo Eliécer Orozco Cardona, Rudy
Humberto Quiceno Torres, Ruth Magali Atehortia Morales, Victor Alcides Yepes Hernandez y Gloria
Isabel Escobar Morales.

3 Folio 9 del cuaderno 1.

4 Folio 11 ibidem: «[...] 1.2.1. El dafo emergente, corresponde a los dineros dejados de recibir por
mis mandantes, por concepto de indexacion e indemnizacion por los perjuicios causados al asumir
con el mismo salario del afio inmediatamente anterior el indice inflacionario de cada uno de los
nuevos anos (del 2004 con el del 2003, del 2005 con el del 2004, y del 2006 con el del 2005) desde
el dia en que recibieron de manera real y efectiva el reajuste salarial correspondiente a los afos
2003 a 2005, es decir, desde el ultimo dia del mes de diciembre de 2003, 2004 y 2005 y lo que va
de 2006 y hasta la fecha en que se haga efectivo el pago de los mismos, los cuales a la fecha de
presentacion de esta demanda ascienden a la suma de $472'096.294,92 (CUATROCIENTOS
SETENTA Y DOS MILLONES NOVENTA Y SEIS MIL DOSCIENTOS NOVENTA Y CUATRO
PESOS CON NOVENTA Y DOS CENTAVOS M/L)».

5 Ibidem: «[...] 1.2.2. Lucro cesante, consistente en los intereses de mora adeudados a mis
poderdantes, por no haber sido canceladas las obligaciones salariales de manera completa, es
decir, debidamente indexadas, desde los dias en que recibieron de manera real y efectiva el reajuste
salarial correspondiente a los afios 2003, 2004 y 2005, es decir, desde el ultimo dia de los meses
de diciembre de los afios 2003, 2004 y 2005 y hasta la fecha en que se satisfaga el pago de los
mismos y que a la fecha de presentacion de esta accion ascienden a la suma de $472°096.294,92
(CUATROCIENTOS SETENTA Y DOS MILLONES NOVENTA Y SEIS MIL DOSCIENTOS
NOVENTA'Y CUATRO PESOS CON NOVENTA Y DOS CENTAVOS M/L)».

8 En relacion con esta pretension no se especificd ningln valor, no obstante, la cuantia de la
demanda fue estimada en mil millones de pesos (Folio 30 ibidem).
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indexacion, indemnizacion e intereses por mora, mas el retroactivo de los
afos 2004, 2005 y lo correspondiente al afo 2006, desde que fueron
causados y hasta que efectivamente se solucionen [...]»".

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

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

41.

4.2.

4.3.

4.4.

Aino 2003. Durante todo este periodo devengaron mensualmente la
suma de $1.249.650, correspondiente a la asignacion basica de 2002.
El 15 de enero de 2004, la entidad demandada expidio el acto en virtud
del cual efectud 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.

Ao 2004. A lo largo de esta anualidad percibieron una asignacion
basica mensual de $1.321.263, que correspondia a la del afio 2003. El
15 de enero de 2005, el departamento de Antioquia profirid el acto
administrativo por medio del cual realizé el reajuste salarial del afo
2004, definiendo tal remuneraciéon 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 actualizacién salarial fue a futuro pues nunca se les
reconocio el retroactivo correspondiente a ese periodo, de manera que
el reajuste solo sirvid para que, en adelante, esto es, desde 2005, se
le pagara con la remuneracion propia de 2004.

Ano 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. El 30 de abril de 2006, la demandada definié 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 aplico 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.

Ao 2006. A la fecha de presentacion de la demanda®, el grupo de
accionantes continuaba percibiendo la asignacién basica mensual del

" Folio 11 ibidem.
8 19 de diciembre de 2006, segun el folio 30 ibidem.
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afo 2005 por un valor de $1.464.606, pues el departamento de
Antioquia no habia expedido el respectivo acto de reajuste salarial del
afo 2005 atendiendo al tope de $1.537.837, previsto por el Gobierno
Nacional en el Decreto 398 del 8 de febrero de 2006.

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

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

6. A partir de lo anterior, el abogado asevero que la entidad demandada debi6
hacer el incremento salarial a sus empleados el 1.° de enero de cada uno de esos
afos 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.

7. 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.
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8. Segun él, las pretensiones de la accién de grupo estan fundamentadas en los
articulos 1, 2, 6, 53, 88, 90, 209 y 373 (inciso primero) de la Constitucién Politica;
también en los articulos 3, 46 y siguientes de la Ley 472 de 1998, 76 y 77 del
Cddigo Contencioso Administrativo (Decreto 1 de 1984 o CCA), 2341 del Codigo
Civil, 16 de la Ley 446 de 1998 y las demas normas que sean complementarias.
Por ultimo, transcribié 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 abord6 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, pididé que se condenara a los
demandantes al pago de los gastos del proceso y las agencias en derecho.

10. 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 retribucién 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 que es ajeno a sus
competencias.

11. El abogado asegurd 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 pagé los reajustes atendiendo los lineamientos dados
en los decretos del Gobierno Nacional. En ese sentido, precisé 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.

12. Asimismo, indic6 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 afos 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.

9 Folios 32-39 ibidem.
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13. Igualmente, el apoderado sefal6 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 ocurriéo con dos grados correspondientes al nivel técnico.
Por ello, para corregir esta situacion, en ciertos afios el incremento salarial no fue
general sino ponderado.

14. 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.

15. Por otra parte, el abogado indicé que, en varias oportunidades, funcionarios
clasificados en el grado 4 del nivel técnico y tecnolégico 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, resaltdé que esta situacion motivd a algunos
empleados a interponer acciones de tutela en contra del departamento de
Antioquia, las cuales fueron resueltas a favor de la entidad demandada.

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

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

16.2. 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 accion de grupo que presentaron en diciembre
de 2006, dos anos después de que se causo el supuesto dafo.

16.3. No hay causas determinantes de responsabilidad de la entidad
demandada, en la medida en que en el presente caso no hay dafo 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 inflacién en el pais. Asi, el
departamento de Antioquia no tenia la obligacién de indexar los
reajustes salariales y el momento de materializacion de estos
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aumentos se debid a la fecha en la que el Gobierno Nacional expidiod
los decretos con la definicion de los topes.

16.4. Inexistencia del grupo, porque no se reunen los presupuestos
sefalados 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.

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

SENTENCIA DE PRIMERA INSTANCIA'?

17. El juez Noveno Administrativo del Circuito de Medellin, en sentencia proferida
el 16 de junio de 2008, declar6 probada la excepcion de inepta demanda por
indebida escogencia de la accion y, como consecuencia de lo anterior, negd sus
pretensiones'. Para tales efectos argumento lo siguiente:

18. La naturaleza de la accidén de grupo se asimila a la de reparacion directa toda
vez que en ambas se persigue la indemnizacion de los perjuicios generados por
una actuacion, omisién u operacion de un ente publico. Por su parte, cuando la
afectacién patrimonial o de los derechos de los demandantes derive de la
expedicion de un acto administrativo que se considera nulo, la accion 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
accién a impetrar.

19. 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 accién
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 reparacién del dafio. En consecuencia, no es procedente la accion en
comento.

20. 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 indexacién de la suma de dinero que les fue reconocida por
ese concepto. Por esto considerd que la accidn de grupo no resulta adecuada en

0 Folios 314-323 ibidem (en el expediente existen dos folios consecutivos a los que se les asigno el
nuamero 314).
" Folio 323 ibidem.
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el asunto y que, en su lugar, los actores debieron presentar una de nulidad y
restablecimiento del derecho.

21. Finalmente, el juez sefialé 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'2

22. 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 relacién 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™®

23. El Tribunal Administrativo de Antioquia, Sala Octava de Decision, profirid
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
confirmé en lo demas. Sus razones fueron las siguientes:

24. 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 accién 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 accién de grupo solo se pueden ventilar
pretensiones que desarrollen su naturaleza, esto es, que busquen la indemnizacién
de los perjuicios causados a un numero plural de personas. Asi, las que tengan un
objeto diferente, resultan improcedentes.

25. 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

2 Folio 325 ibidem.
3 Folios 345-354 ibidem.
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elementos necesarios para acceder a las pretensiones de la demanda en ejercicio
de la accion de grupo.

26. De esa manera, el Tribunal concluyd 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
afos 2003 a 2006, de su redaccion puede extraerse que no se trata de la
reparacion del dafo proveniente de una actuacidn de la administracion,
materializada en acciones u omisiones, tal y como lo prevén los articulos 3 y 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 Antioquia y, 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.

27. Asimismo, el Tribunal resalté que la accién 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, consideré que el juez de primera instancia no
tuvo razén al declarar la excepcion de inepta demanda por indebida escogencia de
la accién, «ya que la improcedencia se predica de la propia naturaleza de la accién 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 indemnizacién de perjuicios”»'*.

REVISION EVENTUAL DE LA ACCION DE GRUPO
SOLICITUD DE REVISION EVENTUAL'®

28. El 9 de octubre de 2009, el apoderado del grupo demandante solicito la revision
eventual de la sentencia proferida el 7 de septiembre de ese afio'® por el Tribunal
Administrativo de Antioquia, Sala Octava de Decisidén, porque consideré que se
viold el articulo 53 de la Constitucion Politica, al menoscabarse los derechos de los
trabajadores.

29. Adujo que la accién 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 dafo.

4 Folio 353 (rev.) del cuaderno 3.
'S Folios 361-363 ibidem.
'6 Esta decision fue notificada por edicto desfijado el dia 29 de septiembre de 2009.
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30. 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 interpretacién 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'?

31. Mediante Auto del 10 de diciembre de 2009, la Seccion Tercera del Consejo
de Estado resolvid 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 discusidén sobre los aspectos de
fondo resueltos en el proceso.

INSISTENCIA EN LA SOLICITUD DE REVISION EVENTUAL'®

32. El abogado de la parte demandante insisti6 en que, de acuerdo con la
jurisprudencia de las altas cortes, la reparacién 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,
senald que bastaba con hacer una lectura de la demanda para darse cuenta de
que la causa del dafo cuya reparacion se reclama es la misma para todos.

33. 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 Nacién»'®, 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?°, quien accedié a las
pretensiones de la demanda. Segun el abogado, la entidad demandada apeld 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 accidn
de grupo.

ANULACION DE LO ACTUADO EN EL MARCO DE LA SOLICITUD DE REVISION
EVENTUAL?!

34. 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

7 Folios 370-380 ibidem.

'8 Folios 385-387 ibidem.

' Folio 386 ibidem.

20 E| proceso fue radicado con el nimero 50001-23-31-000-2002-00444-01.
21 Folios 388-392 del cuaderno 3.
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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?.

ADMISION DE LA SOLICITUD DE REVISION EVENTUALZ

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

36. Esta decisidon se fundamenté en que si bien la Corporacidn se ha pronunciado
reiteradamente sobre la improcedencia de la accidon de grupo para reclamaciones
de derechos laborales, al entender que las pretensiones que versen sobre estos
no persiguen una indemnizacién 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 indexacidn correspondiente,
razon por cual no deprecaron la nulidad de un acto administrativo en concreto.

SELECCION DEL CASO PARA SER RESUELTO POR LA SALA PLENA DE LO
CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO?S

37. 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, avocd el conocimiento para fallar el presente asunto
por la importancia juridica y la trascendencia social que reviste. Como finalidad del
mecanismo eventual de revisién sefialdé que era importante fijar el «[...] criterio de
unificacion sobre la accién de grupo cuando se pretenda indexacién y pago de intereses
moratorios por el reconocimiento y pago tardio de reajustes salariales [...]».

22 La decision tuvo como sustento el hecho de que, respecto de lo actuado en esta Corporacion, la
Seccién Tercera identificd una causal de nulidad insubsanable por falta de competencia funcional,
de acuerdo con lo prescrito en el articulo 143 del Codigo de Procedimiento Civil. Sobre el particular,
explicé que el conocimiento de este mecanismo no habia sido asignado a ninguna Seccién, de
manera que debia aplicarse la competencia residual de la Sala Plena de lo Contencioso
Administrativo, sefialada en el numeral 13 del articulo 128 del CCA y en el numeral 2 del articulo 37
de la Ley 270 de 1996.

2 Folios 402-415 del cuaderno 4.

24 «De la seleccion para su eventual revision de las sentencias o las demas providencias que
determinen la finalizacién o el archivo del proceso en las acciones populares o de grupo, proferidas
por los Tribunales Administrativos en segunda instancia conoceran todas las Secciones de la Sala
de lo Contencioso Administrativo del Consejo de Estado, sin atender a su especialidad, previo
reparto efectuado por el Presidente de la Corporacion [...]».

% Folios 439-442 del cuaderno 4.
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CONSIDERACIONES

COMPETENCIA

38. La Sala Plena de lo Contencioso Administrativo del Consejo de Estado es
competente para conocer del presente proceso segun lo previsto en el articulo
36A% y en los numerales 5 y 6 del articulo 3727 de la Ley 270 de 1996, el numeral
3 del articulo 11128 y el articulo 271%° del CPACA, ademas del articulo 31 del
Acuerdo 080 de 2019% (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

39. 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
condicién de Tribunal Supremo de lo Contencioso Administrativo, a peticion de parte o del

26 . 270/1996, art. 36A: «Del mecanismo de revision eventual en las acciones populares y de grupo
y de la regulacién de los recursos extraordinarios. En su condiciéon de Tribunal Supremo de lo
Contencioso Administrativo, a peticiéon 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 finalizacion o el archivo del respectivo proceso, proferidas por los Tribunales
Administrativos, con el fin de unificar la jurisprudencia [...]».

27 L. 270/1996, art. 37, num. 5, 6: «DE LA SALA PLENA DE LO CONTENCIOSO
ADMINISTRATIVO.La Sala Plena de lo Contencioso Administrativo tendra las siguientes funciones
especiales:

[...]

5. Resolver los asuntos que le remitan las secciones por su importancia juridica o trascendencia
social si, por estimar fundado el motivo, resuelve asumir competencia.

6. Conocer de los procesos que le remitan las secciones para cambiar o reformar la jurisprudencia
de la Corporacion [...]».

28 CPACA, art. 111: «Funciones de la Sala Plena de lo Contencioso Administrativo. La Sala de lo
Contencioso administrativo en pleno tendra las siguientes funciones: [...] 3. <Numeral modificado
por el articulo 18 de la Ley 2080 de 2021. El nuevo texto es el siguiente:> Dictar auto o sentencia
de unificacion en los asuntos indicados en el articulo 271 de este cddigo.»

29 CPACA, art. 271: «Decisiones por importancia juridica, trascendencia econémica o social o
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 social o
necesidad de sentar o unificar jurisprudencia o precisar su alcance o resolver las divergencias en
su interpretacion y aplicacion que ameriten la expedicion de una sentencia o auto de unificacion
jurisprudencial, el Consejo de Estado podra asumir conocimiento de los asuntos pendientes de fallo
o de decisién interlocutoria. Dicho conocimiento podra asumirse de oficio; por remisién de las
secciones 0 subsecciones del Consejo de Estado, o de los tribunales; a solicitud de parte, o por
solicitud de la Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado o del Ministerio Publico. Los
procesos susceptibles de este mecanismo que se tramiten ante los tribunales administrativos deben
ser de Unica o de segunda instancia.

En estos casos, corresponde a la Sala Plena de lo Contencioso Administrativo del Consejo de
Estado dictar sentencias y autos de unificacién jurisprudencial sobre los asuntos que provengan de
sus secciones [...]».

30 A. 080/2019, art. 31: «En caso de que las Salas Especiales de Decision consideren necesario
modificar o unificar la jurisprudencia de la Sala Plena, devolveran el asunto a esta ultima para que
decida lo pertinente, en los términos de los articulos 111y 271 de la Ley 1437 de 2011».

31 «Por medio de la cual se reforma la Ley 270 de 1996 Estatutaria de la Administracion de Justicia».
32 «Estatutaria de la Administraciéon de Justicia».
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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 finalizacion o el
archivo del respectivo proceso, proferidas por los Tribunales Administrativos, con el fin
de unificar la jurisprudencia [...]» (Negrita fuera de texto).

40.  Se concluye entonces que el proposito del mecanismo de revisién eventual
no es otro que la unificacién de jurisprudencia. En ese contexto, la Sala Plena del
Consejo de Estado® identificd, a titulo ilustrativo, las siguientes hipdtesis 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) El 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.

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

42. Oftro 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»*.

43. Por lo anterior, en armonia con lo dispuesto en Auto del 29 de octubre de 2019,
corresponde a la Sala Plena de esta Corporacién decidir el presente mecanismo
de revision, con el fin de fijar las reglas jurisprudenciales aplicables en relacién con
la procedencia de la accién de grupo en aquellos eventos en que se persigue la
reparacidon 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.

3 CE, S. Plena, Sent., rad. 20001-23-31-000-2007-00244-01 (1J) AG, jul. 14/2009.

34 Estas hipotesis se introdujeron al derecho positivo con la expedicion de la Ley 2080 de 2021, por
medio de la cual se reformd la Ley 1437 de 2011. Asi, los articulos 79 y 80 de aquella ley, que
reformaron respectivamente los articulos 270 y 271 del CPACA, previeron que la labor unificadora
del Consejo de Estado podia cumplirse no solo cuando fuese necesario unificar o sentar
jurisprudencia, sino también en los casos en que se requiriese «[...] precisar su alcance o resolver
las divergencias en su interpretacion y aplicacion [...]». Es importante anotar que, con anterioridad
a la expedicién de dicha ley, nada obstaba para que, jurisprudencialmente, se acudiera a tales
supuestos a fin de que el maximo tribunal de lo contencioso administrativo emprendiera la tarea
unificadora que le corresponde.

35 Op. cit.
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44. Para tal efecto, la sentencia se dividira en las siguientes partes: |I. Naturaleza
y alcance de la accion de grupo. Il. Accidn de grupo y acreencias laborales. Linea
jurisprudencial del Consejo de Estado Ill. Accidén de grupo, acreencias laborales y
anulacion de actos administrativos en vigencia del CCA IV. La unificacién
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 unificacién y sus efectos en el
tiempo. VI. El caso concreto.

-PRIMERA PARTE-
NATURALEZA Y ALCANCE DE LA ACCION DE GRUPO

45. El articulo 88 de la Constitucion consagra lo siguiente:

«ARTICULO 88. La ley regulara las acciones populares para la proteccién 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 econdémica y otros de similar naturaleza que se definen en
ella.

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

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

46. En cumplimiento de este mandato constitucional, el legislador expidio la Ley
472 de 1998 sobre las acciones populares y las de grupo; respecto de estas
ltimas, en sus articulos 3%¢ y 463 dispuso que podran ser interpuestas por un
numero plural o un conjunto de personas, que reunan 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
indemnizacién de tales perjuicios.

47. 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

36 L. 472/1998, art. 3: «Acciones de grupo. Son aquellas acciones interpuestas por un nimero plural
0 un conjunto de personas que reunen 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
indemnizacion de los perjuicios».

37 L. 472/1998, art. 46: « [...] Procedencia de las acciones de grupo. Las acciones de grupo son
aquellas acciones interpuestas por un nuimero plural o un conjunto de personas que reunen
condiciones uniformes respecto de una misma causa que originé perjuicios individuales para dichas
personas [...]

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

El grupo estara integrado al menos por veinte (20) personas [...]».
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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, traz6 las bases
conceptuales que hoy permiten definir la naturaleza y el alcance de aquella figura,
y que han sido compartidos por esta Corporacion.

PRINCIPALES PRONUNCIAMIENTOS DE LA CORTE CONSTITUCIONAL

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

49. SENTENCIA C-215 DE 1999. En esta providencia la Corte Constitucional, entre
otras decisiones, declaré exequibles los articulos 46 y 47 de la Ley 472 de 1998.
Con tal fin se pronuncié sobre la naturaleza y el ambito de proteccion de las
acciones de clase o de grupo.

50. Al respecto, precisd 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 demostracién de una lesioén 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 [...]»%.

51. Frente al inciso segundo del articulo 46 ibidem, que consagra el objeto
indemnizatorio de la accion 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 Constitucidon, segun el cual la ley «regulara las acciones originadas en los dafios
ocasionados a un numero plural de personas».

52. SENTENCIA C-1062 DE 2000. En esta providencia declaré la exequibilidad
condicionada de la expresién «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 interpretacién 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 [...]».

53. Al respecto, sostuvo que la finalidad de la accidén 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 propdsito de la norma superior.
En consecuencia, insistidé en que este mecanismo procesal también puede usarse

38 Corte Constitucional, sent. C- 215/1999.
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respecto de toda clase de derechos subjetivos de origen constitucional o legal en
los casos en que ha sido lesionado un numero plural de personas, con identidad
de causa y responsable, «con el fin de reclamar la respectiva reparacién de perjuicios
ante el juez». En linea con ello, la Corte Constitucional fue enfatica al sefalar que
la naturaleza indemnizatoria de las acciones de grupo «configura una de sus
caracteristicas esenciales».

54. 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 explicd que la definicion indemnizatoria de caracter legal de la
acciéon de grupo armoniza con el disefio constitucional de esa figura. Asi, aunque
el legislador dentro de su libertad de configuracion pudo atribuir objetivos mas
amplios a la accién de grupo, lo cierto es que la Carta Politica no se opone a una
definicion puramente reparatoria de esa figura. El segundo, 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 indemnizaciéon, como el pago in natura o la imposicion de
obligaciones de hacer que no tienen equivalente pecuniario en estricto sentido.

PRINCIPALES DECISIONES DEL CONSEJO DE ESTADO.

55. EI Consejo de Estado ha acogido el desarrollo tedrico de la Corte
Constitucional respecto del alcance general que le asiste a la accidén de grupo. Los
planteamientos mas relevantes que ha efectuado la Corporaciéon en la materia
pueden sintetizarse de la manera en que sigue a continuacion®:

55.1. Sufinalidad 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
indemnizacién de perjuicios.

55.2. 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.

55.3. 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

3 CE, Sec. Tercera, Auto, rad. 25000-23-25-000-2001-0021-01(AG-024) AG, abr. 25/2002; Auto,
rad. 76001-23-31-000-2002-05428-01 (AG) AG5428, mar. 13/2003; Auto, rad. 15001-23-31-000-
2003-01618-01(AG), nov. 20/2003; Sent., rad. 25000-23-26-000-1999-00002-04 (AG), nov. 1/2012.

16
Calle 12 No. 7-65 — Tel: (57-1) 350-6700 — Bogota D.C. — Colombia
www.consejodeestado.gov.co



Radicado: 05001-33-31-009-2006-00210-01
Demandante: Oscar Mario Arismendy Diaz y otros
Asunto: Sentencia de unificacion

la indemnizaciéon generada por la afectacion de derechos
fundamentales considerados en si mismos“.

56. 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
indemnizacién, no necesariamente pecuniarias, pero que permiten restablecer el
derecho que fue vulnerado®*'.

-SEGUNDA PARTE-
ACCION DE GRUPO Y ACREENCIAS LABORALES.

LINEA JURISPRUDENCIAL DEL CONSEJO DE ESTADO - TESIS DESARROLLADAS
ENTRE LOS ANOS 2000 Y 2020

57. 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 accién de grupo. Asi, en términos generales ha considerado que si bien no
se excluye ningun 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 caracter
retributivo del servicio prestado. Pero también ha dejado abierta la posibilidad de
exigir la indemnizacion de los perjuicios sufridos con ocasion de su
incumplimiento®?.

40 Asi, por ejemplo, en sentencia del 1 de noviembre de 2012, la Seccion Tercera le reconocié a los
habitantes cercanos al Relleno Sanitario Dofia Juana, entre otras, la indemnizacion por las lesiones
causadas a sus derechos a la intimidad familiar, la educacion y a la recreacion (rad. 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. 25000-23-26-000-
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.

17
Calle 12 No. 7-65 — Tel: (57-1) 350-6700 — Bogota D.C. — Colombia
www.consejodeestado.gov.co



Radicado: 05001-33-31-009-2006-00210-01
Demandante: Oscar Mario Arismendy Diaz y otros
Asunto: Sentencia de unificacion

58. Por ejemplo, en el afio 20003 la Seccién Tercera del Consejo de Estado en el
Auto del 13 de marzo de 2003* conocié del recurso de apelacion interpuesto
contra un auto proferido por el Tribunal Administrativo del Valle del Cauca, que
rechazé 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
confirmd la decisidn recurrida por considerar que dicho emolumento reviste
caracter laboral, luego «[...] lo pretendido no es una indemnizacion de perjuicios [...]».

59. 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 relaciéon 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 pretensién debe
encaminarse a obtener una indemnizacién de perjuicios.

Como quedé 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 accion
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
indemnizacion por los eventuales perjuicios sufridos, sino mas bien, el pago

43 En Auto del 22 de septiembre de 2000 (AG-009) la Seccion Cuarta del Consejo de Estado
confirmé un auto proferido por el Tribunal Administrativo de Cundinamarca que rechazé 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 indemnizacion
compensatoria de un dafo o perjuicio que sirven para estructurar la procedencia de la accion de
grupo, sino la satisfaccion de una obligacién cierta consagrada en una convencién 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 retribucion
derivada de una relacién laboral. La satisfaccion de una obligacion de orden laboral incumplida, en
la forma planteada por el accionante corresponde a un conflicto que se sitia en el campo juridico
del derecho laboral colectivo y que en manera alguna puede equipararse al resarcimiento
indemnizatorio previsto en la ley como finalidad de la accion de 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. El Consejo de Estado precisé 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 indemnizacién 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.
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de las acreencias que tales derechos pueden originar; en consecuencia,
siendo la indemnizacién de perjuicios el objeto principal de la accién de grupo,
habra de concluirse que, en ausencia del mismo ésta accidn 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 accién 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)

60. 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 Seccién
Primera del Consejo de Estado, en Auto del 15 de mayo de 200345, confirmo la
decisiéon de rechazar la demanda. Para tales efectos, indicé 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.

61. Por medio del Auto del 20 de noviembre de 20034, la Seccion Tercera
afirmé 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 ultimos [...] el articulo 88 de la Constitucién
Politica, forma parte del Titulo Il Capitulo 4 referente a la proteccién 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 econdémicos y culturales; en consecuencia, la accién de grupo esta
llamada a protegerlo dentro de su ambito de aplicacion.

Siendo ello asi, si el desconocimiento de un derecho laboral ocasiona
perjuicios a un grupo que reuna las condiciones exigidas por la Ley 472 de
1998 y los miembros del mismo (sic) solicitan el resarcimiento respectivo, el

4% 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 Boyaca, quienes
alegaban que desde el ano 1994 se les habia privado del suministro de dotacién 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
revoco el auto mediante el cual el Tribunal Administrativo de Boyaca rechazé 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 consideré 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 convencion colectiva celebrada entre el Sindicato
Nacional de Empleados Publicos de las Gobernaciones de Colombia, Seccional Boyaca y el
Departamento de Boyacd, 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 [...]».
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juez de la accién de grupo debera atender la voluntad del constituyente y
admitir su procedencia [...] (Negrita fuera de texto)

62. Con posterioridad a dichas providencias, la tesis de la improcedencia de la
accidon de grupo para obtener el pago de acreencias laborales y de su viabilidad
para exigir la indemnizacién 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 20037,
el 27 de mayo de 20044, el 21 de mayo de 2008%°, el 16 de marzo de 2015%, el
18 de julio de 2019 (Subseccion A)*', el 1 de junio de 2020% y la sentencia de 2 de
marzo de 202033,

63. En conclusion, 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
accién 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 vulneracién, afectacién o el desconocimiento de un derecho laboral ocasiona
perjuicios a un grupo que reuna las condiciones exigidas por la Ley 472 de 1998 y
sus miembros solicitan el resarcimiento respectivo, esta via judicial sera
procedente®*.

64. Por ultimo, se destaca que la Corte Constitucional, en sentencia T-849A de
2013%, considerd que es procedente el reclamo por medio de la accién de grupo
por los eventuales dafos sufridos debido al no pago o pago tardio de las
prestaciones.

CASUISTICA. DIFERENCIAS EN LA LINEA JURISPRUDENCIAL

65. 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 jurisdiccién de lo contencioso administrativo han entendido propiamente

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.

%0 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 desatoé el recurso de apelaciéon 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 accién de grupo.
Por otra parte, cuando lo que se persigue con dicha accion es una indemnizacion de perjuicios por
los eventuales danos sufridos debido al no pago o al pago tardio de las prestaciones, la reclamacion
es procedente a través de la accion de grupo [...]».
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como una acreencia laboral o como la indemnizacién derivada de su
incumplimiento, lo que en consecuencia ha incidido en las decisiones relativas a la
procedencia de la accidén de grupo. Veamos:

66. 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 accion, profirieron una decision inhibitoria o bien, negaron las
suplicas de la demanda. En esos eventos, se hizo una generalizacién de las
pretensiones, entendiendo que si bien se buscaba la reparacién 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 accién de grupo. Sin embargo, al
ser apeladas, estas providencias fueron revocadas con alguna frecuencia en el
Consejo de Estado.

67. Entre otras, las decisiones que pueden identificarse con esta posicion se
encuentran los siguientes autos: el del 25 de enero de 2006, proferido por el
Tribunal Administrativo del Atlantico®®; del 1.° de marzo de 20025 y del 9 de octubre
de 2003%, dictados por el Tribunal Administrativo de Boyaca; del 22 de febrero® y
17 de mayo de 2002%°, correspondientes al Tribunal Administrativo de
Cundinamarca.

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 afno 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 accién 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 decisidon y ordend proveer sobre la
admision de la demanda.

57 Tribunal Administrativo de Boyacad, 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.

% 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 pretendié 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.

% Tribunal Administrativo de Cundinamarca, rad. 25000-23-24-000-2001-0030-00. EI Tribunal
rechazo 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.

80 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 demandé 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. El Tribunal rechazé la demanda por improcedente.
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68. Ademas, las sentencias del 19 de mayo de 2005 emitida por el Tribunal
Administrativo de Boyaca, Sala de Decision 25'; del 29 de abril de 2016, que dict6
el Tribunal Administrativo del Quindio®?; 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.

69. En otras ocasiones, la jurisdiccidon 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.

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

71. También es posible encontrar sentencias del Consejo de Estado y de
Tribunales Administrativos en las que, en sede de accion 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%, proferida por
el Tribunal Administrativo del Meta, Sala de Conjueces; las del 28 de febrero de

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.

83 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 decisidon de primera instancia que rechazoé la accién de grupo y ordend
resolver sobre su admision. Sobre el particular, indicé que la accidén 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 dafo, como empleados de la misma entidad, estan en una situacién
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 decidi6 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. El Tribunal declaré responsable
al Ministerio y lo condend al pago de la indexacién adeudada a los servidores respecto de las sumas
que les cancel6 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.
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2006% y 5 de marzo de 201095, dictadas por el Tribunal Administrativo del Cauca,
Sala de Conjueces; y la del 19 de mayo de 2005%, dictada por la Seccién Tercera
del Consejo de Estado.

DECISIONES RECIENTES DEL CONSEJO DE ESTADO, SECCION TERCERA, SUBSECCION B.

72. Recientemente el Consejo de Estado, Seccion Tercera, Subseccion B, profirio
la sentencia del 5 de marzo de 2020°% en la que modificd 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 interés puro (civil)
que ordend el a quo, se reconoce a una tasa que no incluye ajustes frente al poder
adquisitivo. En este caso, la accion de grupo se dirigid contra el departamento de
Boyaca por la tardanza en el pago de salarios, de prestaciones y de incrementos
anuales del salario. El 17 de febrero de 2014, el Tribunal Administrativo de Boyaca
accedié parcialmente a las pretensiones de la demanda (i) Declaro
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; (i) condend 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 accedié al reconocimiento y
pago de sancién moratoria porque no existe una norma que asi lo ordene para el
caso concreto; y (v) no accedid al reconocimiento de perjuicios morales porque no
se demostraron.

85 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 demando 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.

56 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
accedio parcialmente a las pretensiones formuladas por un grupo de empleados de la Rama Judicial
y de la Fiscalia que demandd al Ministerio de Hacienda y Crédito Publico por los perjuicios
ocasionados con el pago tardio y sin indexar del reajuste salarial correspondiente a los afos 2001,
2002, 2003, 2004 y 2005. En segunda instancia, el Tribunal ordené 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.

7 CE, Sec. Tercera, Sent., rad. 15001-23-31-000-2001-01541-03(AG), may. 19/2005. En este caso,
un grupo de empleados demandé al departamento de Boyacd 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 Seccién Tercera del Consejo de Estado revoco la decision inhibitoria dictada por el a quo, declaré
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 condend a la
entidad al pago de una indemnizacién colectiva que comprendié el dafio emergente y el lucro
cesante que sufrieron los demandantes.

88 CE, Sec. Tercera, Sub. B, Sent., rad. 15001-23-31-000-2002-02533-03 (AG), mar. 5/2020.
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73. También se encuentra la sentencia del 2 de marzo de 2020%, proferida por la
misma Subseccion B del Consejo de Estado. En ella se discutidé 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 remuneracién 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 neg6 las pretensiones de la demanda pues considero
que (i) la accién 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 declaré improcedente la accién de grupo y, en
su lugar, negd las pretensiones. Sobre el tema que interesa, la sentencia de
segunda instancia indicé lo siguiente:

[...] en la accion 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 [...]"°

-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

74. Aunque el Consejo de Estado ha sostenido que mediante la accién de grupo
puede reclamarse la reparacion del dafo 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 dafo pues,
con fundamento en ella, se generaron diferentes teorias sobre la procedencia de
ese instrumento procesal.

75. 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 accion de grupo, pretensiones anulatorias de actos administrativos, en

89 CE, Sec. Tercera, Sub. B, Sent., rad. 63001-23-33-000-2013-00117-02 (AG), mar. 2/2020.
0 Ip.
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asuntos que se rigieron por el CCA”'. 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:

76. Ano 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’>. En una primera época, la Corporacion, a través de su
Seccion Tercera, contemplé 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’s.

77. Ano 2006. La rectificacion de la tesis por la Seccién Tercera. Esta ultima
modifico su postura mediante Auto del 15 de marzo de 2006, en el que expreso
que queda por fuera del ambito de la accidén de grupo la reparacion de los perjuicios
provenientes del acto administrativo cuando la antijuridicidad del dafio dependa
directamente de la anulacién al acto, toda vez que escapa al fin, mévil o motivo de
esta accion la revision de legalidad de actos administrativos y su consecuente
anulacion’™.

78. Esta tesis fue reiterada en varias providencias’®, en las que se preciso que,
en todo caso, esa posicidn no excluia la consideracion del acto administrativo como
causa comun del dafio objeto de indemnizacion por medio de la accién 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.

79. Asi, dicha accion procederia en los mismos eventos de la acciéon de
reparacion directa, esto es: i) cuando el dafo surgiera de la aplicaciéon de un acto
administrativo general que previamente fue declarado nulo en un proceso iniciado
mediante una accién 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 tramite, no

! Esto como quiera que el CPACA, en el inciso segundo de su articulo 145 dispuso la procedencia
del medio de control de reparacién 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 algun integrante del grupo hubiere agotado el recurso administrativo
obligatorio».

2 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.

3 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.

5 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.
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susceptible de ser demandado en accién de nulidad y restablecimiento del
derecho’®.

80. Ano 2007. La adopcidén de esta ultima tesis por la Sala Plena. El Consejo
de Estado, a través de la Sala de lo Contencioso Administrativo, dictd la sentencia
de unificacién del 27 de marzo de 2007’7 en la que recogio la teoria sobre la
improcedencia de la accion 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 [...]»"®

81. Es importante anotar que la misma providencia indicé que el criterio
jurisprudencial alli sentado debia atenderse a partir de la ejecutoria de tal decisién,
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
culminacién. Lo anterior, por respeto a la seguridad juridica y al derecho de acceso
a la administracion de justicia.

82. Ano 2011. El apartamiento de la Secciéon Tercera, Subseccion C. Con
posterioridad a la expedicion de la Ley 1437 de 2011 (CPACA) y antes de su
entrada en vigencia’, la Seccion Tercera, Subseccion C, en sentencia del 7 de
marzo de 201180, se distancio del criterio unificado al considerar que la accion 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, segun 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».

83. [Esa Subseccion senald que tanto la naturaleza resarcitoria de la accién de
grupo como su dimension colectiva, que contribuyen a la economia procesal y a la
eficiencia de la justicia, se ven limitadas sin razén al considerar inviable que, a
través de este mecanismo procesal, se aduzca la generacién de un dafo
proveniente de un acto administrativo ilegal. Por tal motivo, la providencia estimé
desacertado restringir el acceso a la reparacidén unicamente a las acciones de tipo
individual, en especifico la de nulidad y restablecimiento del derecho. No obstante,

76 Cfr. MARIA CECILIA M'CAUSLAND SANCHEZ, Comentario al articulo 145 de la Ley 1437 de 2011, en
JOSE Luis BENAVIDES (editor), Codigo 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.

T CE, S. Plena, Sent., rad. 76001-23-31-000-2000-02513-01(1J), mar. 27/2007.

8 Ibidem.

9 2 de julio de 2012.

80 CE, Sec. Tercera, Subsec. C, Sent., rad. 23001-23-31-000-2003-00650-02(AG), mar. 7/2011.
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como posicion minoritaria, esta no representé un criterio consolidado asumido por
toda la Corporacion.

84. Ano 2018. Reiteracion de la tesis mayoritariamente por la Sala Plena de
la Seccidén Tercera. El 7 de marzo de 2018, la Seccién Tercera del Consejo de
Estado profirié sentencia®! en la que recogidé la teoria aceptada en la materia bajo
la vigencia del Codigo Contencioso Administrativo. Con tal fin, retomé 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
indemnizacién de los dafos 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.

85. 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®? en el
marco de una accion 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 relacién a derechos laborales hay que tener en
cuenta: i) que la pretensién esté dirigida a buscar una reparacién 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)

86. En conclusion, si bien se ha sostenido que a través de la accion de grupo
puede reclamarse la reparacion del dafo originado en el incumplimiento de
obligaciones laborales, lo cierto es que, en vigencia del CCA, no es posible que en
esos eventos el dafo 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

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 accién 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.

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.
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88. En efecto, la afirmacion incontestable de que la accidn 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.

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 accién 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
discusidn, 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 relacién 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 o de subseccion en esta precisa materia puede derivar en una visiéon
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 preve los
instrumentos para su adecuada aplicacién, 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 logica 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 adopcion de las medidas judiciales que correspondan para
restablecer el derecho e indemnizar los perjuicios debidamente probados, tiene
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como presupuesto primordial la constatacién 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 dano 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 vulneracién 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.

95. En la practica, 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 202083,
proferida por la Seccion Tercera, Subseccion B, del Consejo de Estado. En ella, se
sostuvo el criterio que admite la reclamacion, a través 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
accidon. Segun sefald, «[...] lo anterior no implica que el juez no pueda pronunciarse
sobre la existencia del derecho y su violaciéon por el demandado, cuando ello resulte
necesario para establecer la existencia de un perjuicio [...]»%.

96. Bajo esas consideraciones, para definir si eventualmente cabia reconocer
la indemnizacion deprecada, como juez de la accién de grupo, lo primero que tuvo
qgue hacer la Seccion 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 expedicién 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.

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

8 C.E. Sec. Tercera, Sub. B, Sent., rad. 63001-23-33-000-2013-00117-02(AG), mar. 2/2020.
84 Ibid.
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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 jurisdiccién 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 dafo 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 accidén 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 publico, 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 reclamacién de la indexacién del reajuste salarial pues,
abandonando un criterio nominalista o puramente monetario, el propdsito de dicho
emolumento no es otro que reconocer el valor intrinseco del salario, luego su
caracter 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 jurisdiccién de lo
contencioso administrativo, seguin lo prevé el articulo 103% del CPACA.

8 C.P., «<ARTICULO 90. El Estado respondera patrimonialmente por los dafios antijuridicos que le
sean imputables, causados por la accion o la omision de las autoridades publicas [...]».
8 CPACA, «ARTICULO 103. OBJETO Y PRINCIPIOS. Los procesos que se adelanten ante la
jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo tienen por objeto la efectividad de los derechos
reconocidos en la Constitucion Politica y la ley y la preservacion del orden juridico [...]».
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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 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 deberd ser definido por el juez
atendiendo las circunstancias del caso concreto vy, (iii) La reparacién del daro, 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 proteccidn 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 relacién 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 compensaciéon econdémica colectiva que
contiene la suma ponderada de las indemnizaciones individuales®”, lo que no
necesariamente satisface el restablecimiento del derecho o la reparacion del daio
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.

105. 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 extrano 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.

106. En esa ldgica, 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

87 L. 472 de 1998, art. 65.
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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 accién de nulidad y
restablecimiento del derecho.

-QUINTA PARTE-
LA REGLA DE UNIFICACION Y SUS EFECTOS EN EL TIEMPO

107. Conforme a lo expuesto, la Sala Plena de lo Contencioso Administrativo
unifica el criterio interpretativo a través de la siguiente regla: La accién de grupo es
improcedente para tramitar pretensiones en las que se solicite la indexacién 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.

EFECTOS EN EL TIEMPO DE LA REGLA DE UNIFICACION

108. Ahora bien, en el sub examine, no se advierte la necesidad de dar efectos
prospectivos a la regla de unificacion aca definida, toda vez que esta no afecta los
derechos adquiridos o fundamentales de las partes. Notese que dentro del tramite
del proceso se debati®é 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.

109. 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
discusioén 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

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

111. Al proferir la sentencia de segunda instancia en este proceso, ¢ El Tribunal
Administrativo de Antioquia, a través de su Sala Octava de Decision, se aparté
indebidamente de la jurisprudencia del Consejo de Estado sobre la procedencia de
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la accion de grupo cuando se pretende la indexacién 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?

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

Pretensiones de la demanda de grupo
Indexacion de los salarios percibidos entre 2004 y 2006
Intereses moratorios sobre el monto no pagado por concepto de indexacién de los
salarios percibidos entre 2004 y 2006
Reajuste salarial retroactivo correspondiente a los afios 2004, 2005 y 2006
Intereses moratorios sobre el monto no pagado por concepto de retroactivo del reajuste
salarial correspondiente a los afios 2004, 2005 y 2006
Perjuicios morales

113. Dentro de los limites del mecanismo de revision eventual, debe tenerse en
cuenta que el ad quem senaldé 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
afnos 2003 a 2006 de unos empleados publicos del departamento de Antioquia,
puede inferirse que el dafo 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.

114. 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 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. En ese sentido,
no se observa que previo al proferimiento de esta sentencia existiere una posiciéon
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.

115. Ademas, nétese que este ultimo va en armonia con la tesis unificada que se
acoge por esta via de revisién al entender que la reclamacion de la indexacién y
del pago de intereses moratorios por el reconocimiento y pago tardio de reajustes
salariales es ajena a la accién de grupo.
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116. En tales condiciones, la revisidén no esta llamada a prosperar. Por lo tanto, de
conformidad con el articulo 274 numeral 6 del CPACA®, 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 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.

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 accién de
grupo de la referencia.

Tercero: Advertir a la comunidad en general que las consideraciones expuestas
en esta providencia en relacién con los temas objeto de unificacidén, 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.

8 | EY 1437. Art. 274. Numeral 6: [...] 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.][...]
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JOSE ROBERTO SACHICA MENDEZ GUILLERMO SANCHEZ LUQUE
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HERNANDO SANCHEZ SANCHEZ ROBERTO AUGUSTO SERRATO
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VARGAS
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Esta providencia fue firmada electronicamente. La autenticidad e
integridad de su contenido pueden ser validadas escaneando con su
celular el cédigo QR que aparece a la derecha, o ingresando a la
direcciéon http://relatoria.consejodeestado.gov.co:8080, en donde debe
colocarse el cédigo alfanumérico que aparece en el acto de notificacién o
comunicacion.
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