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ACCION DE TUTELA CONTRA PROVIDENCIAS JUDICIALES-Requisitos generales y especiales
de procedibilidad

COSA JUZGADA CONSTITUCIONAL EN TUTELA-Configuracién

A partir de conceptos de derecho procesal, la jurisprudencia de este Tribunal ha precisado
que la instituciéon de la cosa juzgada constitucional, se configura a  partir de tridngulos
procesales idénticos. En otras palabras, cuando en dos 0 mas acciones de tutela se redinan
las mismas identidades de partes, causa petendiy objeto, puede entenderse que aquella

institucién se configura.

ACCION DE TUTELA TEMERARIA Y PRINCIPIO DE SEGURIDAD JURIDICA-De manera
excepcional, la emisién de una sentencia judicial con efectos erga omnes puede constituirse

como hecho nuevo para justificar la interposicion de una segunda accion

DERECHO A LA IGUALDAD Y ACCESO A LA ADMINISTRACION DE JUSTICIA-Vulneracién por
autoridades judiciales al declararse inhibidas para analizar legalidad de oficio de
comunicacién de desvinculacién por supresion del cargo, desconociendo precedente judicial

del Consejo de Estado

DERECHO AL DEBIDO PROCESO Y ACCESO A LA ADMINISTRACION DE JUSTICIA-AI afectado
solo le es exigible la demanda de los actos conocidos, la exigencia de demandar la
legalidad de actos de incorporacion que no son notificados, desconoce el  principio de

confianza legitima

La exigencia de los jueces administrativos de demandar actos que no fueron puestos en
conocimiento de los servidores desvinculados, también configura un defecto sustantivo por
inadvertencia de la norma a aplicar (articulos 65 a 73 del CPACA sobre la forma de divulgar
las decisiones de la administracién), pues de hacerse, los funcionarios entenderian que los
empleados afectados no tienen tal carga de demandabilidad y que si la misma existe sélo
es posible predicarla de los actos conocidos, es decir, del general y del oficio, los que juntos

constituyen la voluntad perfeccionada de la administracion, la de la supresién parcial y la



de la seleccién para no ser reincorporado en la nueva planta de persona

JURISPRUDENCIA DEL CONSEJO DE ESTADO RESPECTO A LA POSIBILIDAD DE DEMANDAR
OFICIOS DE COMUNICACION DE DESVINCULACION POR SUPRESION DEL CARGO-En el caso

de reestructuracién de entidad publica

En el Consejo de Estado, existian tres posturas jurisprudenciales en relacién con la
posibilidad de demandar los oficios de comunicacién en dichos procesos. De un lado, (i)
aquella que sostenia que “(...) el oficio por el cual se comunicaba la supresién de los cargos
en el proceso adelantado por la CARC era de naturaleza ejecutiva, esto es, que no contenia
una verdadera decisiéon de la administraciéon y que el Acuerdo No. 016 de 2002 no era
demandable por contener unas disposiciones de caracter general y abstracto, lo que
conllevaba a que debian demandarse los actos concretos de incorporacion a la planta de
personal como las resoluciones 1344 y 1345 de 15 de noviembre de 2002"; de otro lado,
(i) la posicién defendida mas recientemente, y expuesta por la mencionada Sentencia del 4
de noviembre de 2010, que si permitia el enjuiciamiento de dichos oficios, “entendiendo
que en virtud de la teoria del acto integrador el  oficio de comunicacién [era] el que
particulariza la situacién juridica del servidor desvinculado por la reestructuracion
administrativa de la CARC, guardando cuidado en relacién con el alcance de los cargos
invocados”. Igualmente, (iii) se encontré una posicién intermedia que permitia la demanda
del acto general en conjunto con el oficio y otros actos de naturaleza particular, como
actos de incorporacién de otros empleados que hubieran reemplazado el empleo del

afectado, por ejemplo.

El Consejo de Estado ha adoptado posiciones diversas frente al tema de la demandabilidad
de oficios en procesos de supresion parcial (en un mismo acto general se suprime toda la
planta pero se crean cargos bajo la misma denominacidn en una nueva planta de personal)
cuando los actos de incorporacién no han sido puestos en conocimiento de los servidores
afectados. (i) De un lado, ha asumido posturas que no han tenido en cuenta la ausencia de
notificacion de los actos de incorporacion, pese a que los jueces de instancia los han

catalogado como definitorios de la situacion de los servidores. (ii) Del lado  contrario,
también ha considerado que bajo el amparo del principio de confianza legitima, a los
servidores desvinculados no debe exigirseles enjuiciar actos que no conocen ni que

tampoco fueron exhibidos por la entidad como los causantes de su retiro. Finalmente, (iii)



ha llegado ha plantear otras tesis como la  posibilidad de demandar los oficios pero sélo
como actos integradores del acto general, es decir como actos de ejecucion, lo que implica
que no tengan un contenido definitivo por si solos ni sean los que originan la desvinculacién
del empleado. Esto ultimo por ejemplo, podria impedir que los oficios fuesen ser blanco de

vicios distintos a los alegados en relacién con el acto general.

DERECHO AL DEBIDO PROCESO Y ACCESO A LA ADMINISTRACION DE JUSTICIA-
Demandabilidad de los oficios de comunicacién de desvinculacién por supresion del cargo,
depende del papel que representen en la cadena de actos que, a raiz de un proceso de

reestructuracion, culminen con la desvinculacién de un servidor publico

DERECHO AL DEBIDO PROCESO Y ACCESO A LA ADMINISTRACION DE JUSTICIA-Conclusion
respecto al enjuiciamiento de los actos en procesos de reestructuracién de planta de

personal

En relacion con el servidor cuyo cargo se suprime, el efecto juridico surge del acto complejo
constituido por a. el acto de supresion, b. el acto de incorporaciéon y c. la
comunicacion. (i) Sin embargo, dado que el acto de incorporacién no le ha sido comunicado,
al afectado sélo le bastaria con demandar los otros dos en orden a demostrar que con la
supresion de su cargo no se mejord el servicio y todo obedecié a una desviaciéon de poder.
Desde luego, este anadlisis no sélo requiere juicios estrictamente legales de los actos

administrativos sino ademas los que se deriven de todos los elementos probatorios
obrantes en el proceso y tendientes a demostrar el vicio alegado. Una eventual nulidad en
ese sentido, sélo tendria efectos sobre la supresién de su cargo y el restablecimiento del
derecho equivaldria a volver a crearlo sin afectar los actos de incorporacion de otros, dado
gue no han sido demandados. (ii) En todo caso, si el servidor desvinculado decide
demandarlos acusando que deberia estar en uno de esos cargos en lugar de otra persona
que fue nombrada alli por los actos de incorporacion, la cuestidn seria distinta. En otras
palabras, el restablecimiento de su derecho en consonancia con su pretension, no daria
como resultado que se le incorporara a la nueva planta auténomamente con la creacion de
su cargo sino que dicha incorporacion se adelantara con el propdsito de ocupar aquél cargo

demandado a manera de “sustitucion”

DESCONOCIMIENTO DEL PRECEDENTE COMO CAUSAL ESPECIFICA DE PROCEDIBILIDAD DE



LA ACCION DE TUTELA CONTRA PROVIDENCIAS JUDICIALES-Reiteracion de jurisprudencia

DEFECTO SUSTANTIVO COMO CAUSAL ESPECIFICA DE PROCEDIBILIDAD DE LA ACCION DE
TUTELA CONTRA PROVIDENCIAS JUDICIALES-Reiteracion de jurisprudencia

SEPARACION DEL PRECEDENTE-EI funcionario judicial puede apartarse de su propio
precedente o del precedente resuelto por el superior jerarquico, siempre y cuando explique

de manera expresa, amplia y suficiente las razones por las que modifica su posicién
PRECEDENTE VERTICAL-Requisitos para que el Juez inferior pueda apartarse

ACCION DE TUTELA CONTRA PROVIDENCIAS JUDICIALES-Procedencia por desconocimiento
del precedente fijado por el Consejo de Estado y la Corte Constitucional respecto a Ia

posibilidad de demandar oficios de comunicacién de desvinculacién por supresion del cargo

ACCION DE TUTELA CONTRA PROVIDENCIAS JUDICIALES-Procedencia por defecto sustantivo,
por inadvertencia de norma a aplicar sobre la posibilidad de demandar oficios de

comunicacién de desvinculacién por supresién del cargo

ACCION DE TUTELA CONTRA PROVIDENCIAS JUDICIALES-Improcedencia por configurarse

cosa juzgada constitucional

ACCION DE TUTELA CONTRA PROVIDENCIAS JUDICIALES-Improcedencia por incumplir

requisito de inmediatez

Referencia: Expedientes T-5.445.666, T-5.448.252, T-5.451.035, T-5.456.222 y T-5.685.087

Acciones de tutela presentadas por Dora Clemencia Corredor Medina contra el Tribunal

Administrativo de Boyaca -Sala de Descongestién- y el Juzgado 11° Administrativo de
Descongestion de Tunja; Carlos Otto Pérez Oviedo contra el Tribunal Administrativo de
Boyaca -Sala de Descongestién-; Edgar Humberto Parra Pefia contra el Consejo de Estado -
Seccion Segunda- y Tribunal Administrativo de Boyaca; Segunda Eloisa Abril Valcarcel
contra el Tribunal Administrativo de Boyacda -Sala de Descongestion- y el Juzgado 3°

Administrativo de Tunja, y Gustavo Avellaneda Leal contra la Sala de Descongestion del



Tribunal Administrativo de Boyacd y el Juzgado 3° Administrativo del Circuito de Tunja.
Magistrado Sustanciador:

LUIS GUILLERMO GUERRERO PEREZ

Bogotd, D.C., treinta y uno (31) de mayo de dos mil dieciocho (2018).

La Sala Plena de la Corte Constitucional, en ejercicio de sus facultades constitucionales y

legales, profiere la siguiente
SENTENCIA

Dentro del proceso de revisidon de los fallos emitidos por los jueces de tutela, en primera y
segunda instancia, respecto de las acciones de tutela presentadas por Dora Clemencia
Corredor Medina contra el Tribunal Administrativo de Boyaca -Sala de Descongestién- y el
Juzgado 11° Administrativo de Descongestidon de Tunja; Carlos Otto Pérez Oviedo contra el

Tribunal Administrativo de Boyacda -Sala de Descongestién-; Edgar Humberto Parra Pefia
contra el Consejo de Estado -Seccién Segunda- y Tribunal Administrativo de Boyacg;
Segunda Eloisa Abril Valcarcel contra el Tribunal Administrativo de Boyaca -Sala de
Descongestién- y el Juzgado 3° Administrativo de Tunja, y Gustavo Avellaneda Leal contra la

Sala de Descongestion del Tribunal Administrativo de Boyaca y el Juzgado 3° Administrativo

del Circuito de Tunja.
|. ANTECEDENTES
Caso |. Expediente T-5.445.666.

El 12 de agosto de 2015,[1] mediante apoderado judicial, la sefiora Dora Clemencia

Corredor Medina present6 accion de tutela contra La Sala de Descongestién del Tribunal
Administrativo de Boyaca y el Juzgado 11 Administrativo de Descongestién de Tunja y como
vinculado el Departamento de Boyaca,[2] por la presunta vulneracién de sus derechos

fundamentales al debido proceso, y al acceso a la administracion de justicia.
1.1. Hechos relevantes

b) Mediante oficio del 27 de diciembre de 2001, el Director de Talento Humano de la



Gobernacién de Boyaca le informd a la demandante que su cargo de profesional
universitario cédigo 340 grado 11 habia sido suprimido por el Decreto citado, y que dicha
decisién producia plenos efectos a partir del 31 de diciembre de 2001. Igualmente,
atendiendo las previsiones contenidas en el articulo 44 del Decreto Ley 1568 de 1998, se le

comunicé que podia optar entre obtener la indemnizacién de que trata el articulo 137 del
Decreto 1572 de 1998, o tener un tratamiento preferencial para ser incorporada en un
cargo equivalente de la nueva planta, conforme a las reglas establecidas en el articulo 39
de la Ley 443 de 1998. En todo caso, le fue advertido que, de haber elegido la opcién de
incorporacion, si pasados 6 meses a partir de la supresién del cargo no hubiere sido posible

aquella, le seria reconocida y liquidada la indemnizacién pecuniaria correspondiente.[5]

c) Con motivo de dicha desvinculacion, la peticionaria presenté demanda de nulidad y
restablecimiento del derecho contra el Departamento de Boyaca buscando que tanto el
Decreto 1844 de 2001 como el memorando del 27 de diciembre del mismo ano, fueran
declarados nulos. En efecto, acuso6 que el Decreto (i) no estaba motivado ni expresa ni
suficientemente en  “necesidades del servicio o modernizacién de la institucion”[6], (ii)
tampoco estaba basado en un estudio técnico serio, ni (iii) se habia permitido la
participacion de los servidores en todo el proceso de supresion parcial. Asimismo, advirtié
que su desvinculaciéon tampoco habia obedecido a un bajo rendimiento, puesto que siempre
se habia desempefiado como una excelente servidora publica por los casi 10 afios que
ocupé el cargo.[7] En ese sentido, concluy6 que la decisién de la administracién evidenciaba

manifiesta “desviacion de poder” y falsa motivacidn, especialmente si se reparaba en el
hecho de que, en lugar de disminuir, los cargos de su denominaciéon se habian
incrementado y aun asi, no habia sido reincorporada. Complementariamente, la accionante
sefalé que el oficio del 27 de diciembre adolecia especificamente de vicios de competencia
puesto que tal acto habia concretado su desvinculacidn, razén para considerar el Director
de Talento Humano de la entidad no tenia ninguna habilitacion para asumir las funciones
del nominador y dar por terminada la relacién legal y reglamentaria con el servidor,
decisién administrativa que, por demas, también carecia de motivaciéon. Finalmente, precisé
gue estaba amparada por un “fuero circunstancial” al hacer parte de
SINTRAGOBERNACIONES, Seccional Boyaca.[8]

d) Mediante sentencia del 4 de junio de 2009, el Juzgado 11° Administrativo del Circuito

Judicial de Tunja -Boyaca-, en primera instancia, resolvié negar las pretensiones de la



demanda instaurada por la sefiora Corredor Medina. Argumenté que la peticionaria no habia
acreditado la autenticidad del acto de supresion, es decir, del Decreto 1844 de 2001, puesto
que habia aportado su contenido en copia simple pese a ser una norma de caracter local,
motivo suficiente para considerar que no habia probado el supuesto de hecho alegado, de
conformidad con el entonces vigente articulo 177 del Cédigo de Procedimiento Civil.[9] Asi
las cosas, en relaciéon con el memorando del 27 de diciembre de 2001, indicé que, a
diferencia del citado Decreto, éste no podia considerarse como un acto de supresién, puesto
que simplemente se trataba de una comunicacién y, en ese sentido, tampoco cabia
considerar que el Director de Talento Humano hubiese usurpado competencias del
nominador, al no haber sido él quien tomara la decisién sobre el cargo de la actora, sino
simplemente el que la informara. Finalmente, en relacién con la alegada proteccién sindical,
advirtié que los sindicatos de empleados publicos, de conformidad con el articulo 416 del
Codigo Sustantivo del Trabajo, no tenian la facultad de presentar pliegos de peticiones ni de
celebrar convenciones colectivas de trabajo, motivo por el que la sefiora Corredor Medina
no estaba amparada por el “fuero circunstancial” y, por lo mismo, la decisién de la
administracién sobre la reestructuracion de la planta de personal del Departamento no

requeria consulta o autorizacion judicial previa.[10]

d) El 16 de julio de 2010, la sefiora Corredor Medina presenté recurso de apelacién contra la
sentencia de primera instancia, reiterando los argumentos de la demanda y agregando que
dicho pronunciamiento, en el fondo, habia sido de caracter inhibitorio, como quiera que no
habia advertido que el oficio del 27 de diciembre de 2001, a diferencia del Decreto 1844 de
2001 que simplemente ordenaba la supresidon general y abstracta de 217 cargos de
profesional universitario cddigo 340 grado 11, si habia materializado su desvinculacion y

habia generado los efectos perversos que le habian motivado a presentar la accién de

nulidad y restablecimiento del derecho.[11]

e) El 17 de junio de 2015, el Tribunal Administrativo de Boyaca -Sala de Descongestion-
resolvié el recurso de apelacién y modificd la decision de primera instancia, indicando que si
bien se negaban las pretensiones frente al Decreto 1844 de 2001,[12] se declaraban

inhibidos para pronunciarse en relacién con el oficio del 27 de diciembre del mismo afo.
Para fundamentar esta Ultima determinacidn, la Sala explicé que cada proceso de supresién
era Unico, motivo por el que para individualizar el acto administrativo que habia afectado la

situacion de la actora era necesario tener en cuenta los parametros que habia desarrollado



el Consejo de Estado sobre el tema, particularmente en el sentencia del 18 de febrero de
2010: “La regla general apunta a demandar el acto que afecta directamente al empleado,
esto es, el que contiene en forma individual el retiro del servicio, de manera subjetiva y
personal. Sin embargo, a pesar de esta claridad no siempre es diadfano el escenario; deben
analizarse las situaciones facticas y juridicas en cada caso para definir el acto procedente,
veamos grosso modo: 1. En el evento de que exista un acto general que defina la planta; un
acto de incorporaciéon que incluya el empleo, e identifique plenamente al funcionario y
finalmente una comunicacién; debe demandarse el segundo, esto es, el acto que extingue
la relacién laboral subjetiva y no por ejemplo la comunicacidén, porque es un simple acto de
la administracién, o de ejecucién. 2. Si la entidad adopta la planta de empleos y no produce
un acto de incorporacién, pero expide un oficio dirigido a cada empleado que desea retirar;
la comunicaciéon se convierte en un acto administrativo que extingue la situacién laboral
subjetiva y por lo tanto se hace demandable (...)"[13]. En ese sentido, el Tribunal advirtié
que dentro del plenario si obraban diversos decretos de incorporacién de otros funcionarios
a cargos de “profesional universitario” como el que ocupaba la accionante[14], motivo por el
que eran estos los susceptibles de demandarse y no el oficio de comunicacion, pese a que
éstos no se habian puesto en conocimiento de la sefiora Corredor Medina.[15] Agregd que

el maximo Tribunal de lo Contencioso Administrativo, ya habia estudiado, en dos

oportunidades, el tema de las desvinculaciones originadas en la reestructuracion ordenada
por el Decreto 1844 de 2001 expedido por el Gobernador de Boyacd,[16] en las que habia

precisado que el oficio no era el acto que afectaba la situacién juridica de los servidores, en
tanto el Director de Talento Humano no tenia la competencia para desvincular a ningln
funcionario y su labor se reducia a comunicar, precisamente, la determinacién del
Gobernador relacionada no sélo con la supresién de los cargos sino con las incorporaciones
de otras personas a aquellos, siendo estas uUltimas las decisiones enjuiciables por contener
la desvinculacién real del empleado. Para ejemplificar la situacién, el Tribunal sefialé que
“[si] en gracia de discusién pudiera anularse [el oficio], ello resultaria infructuoso, pues no
tendria ningun efecto juridico respecto a los actos que determinaron la supresién de cargos

y la incorporacién de [otros] funcionarios (...)".[17]

f) Accidén de tutela que se revisa. Mediante apoderado judicial, la demandante presentd
accion de tutela argumentando que la decisién del Tribunal habia incurrido en diversos
defectos por indebida valoracion de las pruebas, exceso ritual manifiesto y desconocimiento

del precedente, como quiera que habia desnaturalizado el oficio del 27 de diciembre de



2001 al no haberlo reconocido como verdadero acto de desvinculacién con plenos efectos
juridicos sobre su situacién laboral particular. Asimismo, precisé que la Sala de
Descongestion habia ignorado diversos pronunciamientos del Consejo de Estado sobre el
mismo asunto,[18] que sefialaban que “el acto que habia decidido retirar al [servidor] era el
oficio sin nimero fechado el 27 de diciembre de 2001 y [que], en tal virtud el estudio de
legalidad que se [solicitaba] (...) [debia] [recaer] sobre el [mismo].” Explicéd que el Tribunal
no habia evitado un fallo inhibitorio como era su deber legal sino que, por el contrario, lo
habia estructurado deliberadamente al inaplicar dicho precedente, dejando de lado que los
actos de incorporaciéon de otros servidores no le eran oponibles al no haberle sido
notificados[19] y desconociendo, de paso, el principio de confianza legitima con fundamento
en el cual s6lo estaba obligada a enjuiciar los actos que la entidad le habia comunicado
como los causantes de su despido. En relacién con esto Ultimo, cité las sentencias T-446
de 2013, T-146 de 2014 y T-153 de 2015,[20] exponiendo que el Tribunal también habia
desconocido precedentes de distintas salas de revision de esta Corporacién, pues en
aquellas oportunidades la Corte habia amparado los derechos de empleados desvinculados
en las mismas condiciones que ella, argumentando que respecto de los oficios de
comunicacién no operaba la inhibicién y que a la luz del principio de confianza legitima no le
era exigible la demanda de los actos de incorporacién de otros sino Unicamente los que la
entidad le habia notificado como indicativos de su despido. Finalmente, sefial6 que la
decision del Tribunal también habia ido en contra de su propio precedente, pues en
sentencias del 18 de noviembre[21] y del 16 de diciembre de 2009,[22] la Sala ya habia
accedido a pretensiones de demandas similares, anulando el citado oficio del 27 de
diciembre de 2001.

1.2. Solicitud

De acuerdo con los hechos anteriores, la peticionaria solicité que se amparara su derecho al
debido proceso frente a la exigencia de demandar actos que no conocia -los de
incorporacién- y se declarara que los fallos atacados no sélo habian “denegado justicia” sino
que ademds habian quebrantado el principio de igualdad en la dispensa judicial al haber
desconocido el precedente fijado  por el Consejo de Estado y por esta Corte en las
sentencias T-446 de 2013, T-146 de 2014 y T-153 de 2015.

1.3. Contestacion de las autoridades judiciales demandadas y los vinculados



1.3.1. Tribunal Administrativo de Boyacd -Sala de Descongestidn-[23]

El 4 de septiembre de 2015, los magistrados de la Sala de Descongestién del Tribunal
solicitaron despachar desfavorablemente el amparo, haciendo uso de los mismos
argumentos empleados en la sentencia atacada y precisando que una de las decisiones que
la accionante alegaba como precedente aplicable al caso concreto (Consejo de Estado.

Sentencia del 16 de febrero de 2012. Radicacién No. 15001-23-31-000-2002-01804-01.
Consejero Ponente: Gerardo Arenas Monsalve) no se ajustaba a los hechos del mismo.
Explicaron que mientras la desvinculacidn de la peticionaria habia estado mediada por actos
de incorporacién de otras personas, la sentencia del Consejo de Estado de 2012 habia
estudiado el caso de una empleada cuya desincorporacion se habia generado sélo a partir

de un acto general y un oficio de comunicacion.
1.3.2. Gobernacion de Boyaca[24]

Mediante respuesta del 7 de septiembre de 2015, la Gobernacidn alegd falta de legitimacion
por pasiva y ausencia de responsabilidad en el presunto quebrantamiento de los derechos
de la peticionaria, como quiera que se limité a dar cumplimiento a los fallos judiciales del

Juzgado y del Tribunal accionados.

1.3.2. Juzgado 11° Administrativo del Circuito de Tunja -Boyaca-[25]
1.4. Decisiones objeto de Revision

1.4.1. Sentencia de primera instancia[26]

1.4.1.1. Mediante sentencia del 8 de octubre de 2015, la Seccién Primera del Consejo de
Estado negd el amparo solicitado, al considerar que la decisidn del Tribunal se habia
fundado en uno de los precedentes disponibles de dicha Corporacion recientemente
reiterados por la Sentencia del 26 de agosto de 2015.[27] Explicé que resultaba
inadecuado definir de manera general cuales eran los actos que afectaban la situacion
juridica de los empleados retirados y, por el contrario, era indispensable examinar las
particularidades de cada caso. No obstante, citando varias sentencias de dicha
Corporacién,[28] concluyd que no existia un precedente unificado y que, en todo caso, las

sentencias invocadas por la actora como aplicables a su caso no resultaban serlo, [29]



pues los actos o los procesos de reestructuracién que en cada caso habian modificado la
situacion juridica de los empleados eran diferentes o, por ejemplo, no habia lugar a alegar
desconocimiento del precedente cuando existian pronunciamientos disimiles si estos

provenian de distintas Salas.
1.4.2. Impugnacién

En la oportunidad procesal, la peticionaria presenté impugnacién contra la decisién de
primera instancia,[30] argumentando que resultaba inadmisible que el mismo Consejo de
Estado aceptara no sélo la existencia de una decisién inhibitoria sino ademas el
desconocimiento de su propio precedente, bajo el argumento de la ausencia de una regla
completamente unificada al respecto. Agregdé que, de acuerdo con el caso de la actora
donde se suprimieron 217 cargos y se crearon 234 de los mismos, la regla juridica aplicable
es la contenida en las sentencias del 15 de noviembre de 2012[31] y del 16 de diciembre de
2009[32], es decir, la que admite que sea el oficio de comunicaciéon el demandable.
Finalmente, reiteré los demds argumentos de la accién de tutela en relaciéon con el presunto
desconocimiento del precedente de esta Corte (T-446 de 2013, T-146 de 2014 y T-153 de
2015).

1.4.3. Sentencia de segunda instancia

El 4 de febrero de 2016, mediante providencia emitida por la Seccién Segunda -Subseccién
“A"- de la Sala de lo Contencioso Administrativo del Consejo de Estado, se confirmd la
decision de primera instancia sosteniendo que no se habia configurado ninguna causal

especifica relacionada con el desconocimiento del precedente judicial.

Explicéd que la subregla de la Sentencia del 15 de noviembre de 2012 no era aplicable al
caso de la peticionaria en tanto que en aquella oportunidad no existian actos de
incorporacién. A la misma conclusion se llegd en relacién con la Sentencia del 15 de
noviembre de 2012, puesto que en dicho caso no se habia estudiado la situacion de
reestructuracion del Departamento de Boyaca sino la de la Contraloria Distrital de

Cartagena de Indias.

Caso Il. Expediente T-5.448.252.



El 10 de septiembre de 2015,[33] mediante apoderado judicial, el sefior Carlos Otto Pérez

Oviedo presentd accién de tutela contra la Sala de Descongestiéon del Tribunal
Administrativo de Boyacd y como vinculados el Departamento de Boyaca[34] vy el Juzgado 5
del Circuito Judicial Administrativo de Tunja -Boyacda-[35] por la presunta vulneracién de sus

derechos fundamentales al debido proceso, y al acceso a la administracién de justicia.
2.1. Hechos relevantes

a) Mediante Decreto No.1844 del 21 de diciembre de 2001 expedido por el Gobernador del
Departamento de Boyacd, se determiné la  modificacion y la supresion de cargos de la
antigua planta del personal de la administracién central del Departamento y se establecid
una nueva estructura. Entre otras transformaciones, se establecié que 79 empleos de
auxiliar administrativo cddigo 550 grado 45 dejarian de existir;[36] sin embargo, en el

mismo acto administrativo se determiné la creacién de 16 cargos de la misma categoria.

c) Con motivo de dicha desvinculacion, el peticionario acudid a la jurisdiccién contencioso
administrativa y presenté demanda de nulidad y restablecimiento del derecho contra el
Departamento de Boyaca buscando que tanto el Decreto 1844 de 2001 como el memorando
del 28 de diciembre del mismo afo, fueran declarados nulos. En efecto, acusé que el
Decreto (i) no estaba motivado ni expresa ni suficientemente en “necesidades del servicio o
modernizacién de la institucion”[38]; (ii) tampoco estaba basado en un estudio técnico
serio, ni (iii) se habia permitido la participacién de los servidores en todo el proceso de
restructuracion. lgualmente, advirtié que su desvinculaciéon tampoco habia obedecido a un
bajo rendimiento, puesto que durante el tiempo de servicio se habia desempefado como un
excelente servidor publico.[39] Asi, concluydé que la decisiéon de la administracién
evidenciaba manifiesta  “desviacion de poder” y falsa motivacion. Particularmente, en
relacion con el memorando del 28 de diciembre, alegé que adolecia de vicios de
competencia puesto que el Director de Talento Humano de la entidad no tenia ninguna
habilitacién para asumir las funciones del nominador y, en consecuencia de, dar por
terminada la relacidn legal y reglamentaria con el servidor. Finalmente, precis6 que estaba
amparado por un “fuero circunstancial” al hacer parte de SINTRAGOBERNACIONES,

Seccional Boyacd.[40]

d) Mediante sentencia del 23 de enero de 2012, el Juzgado 5 del Circuito Judicial



Administrativo de Tunja -Boyaca-, en primera instancia, resolvié estimar las pretensiones de
la demanda y declarar la nulidad del oficio mediante el cual el Director de Talento Humano
de la Gobernacién de Boyaca le comunicé al accionante la supresion de su cargo. Expuso
que la modificacién a la planta laboral del Departamento de Boyaca habia obedecido a una
restructuracion y no a una supresion definitiva de todos los cargos, motivo por el que debia
existir no solo un acto general de “supresiéon” (Decreto 1844 de 2001) sino ademas una
decisién particular y concreta frente a la situacion laboral del sefior Pérez Oviedo. Sin
embargo, al revisar la actuacidn, el a quo encontré que la administracién no habia proferido,
en estricto sentido, el segundo acto ni tampoco una decisién de incorporacién de otras
personas en la denominacién de cargos que ocupaba el demandante. Ante dicha falencia,
concluyé que debia entenderse que el oficio de comunicacidon era el que habia determinado
la desvinculacién del sefior Pérez Oviedo. Asi, y citando la sentencia del Consejo de Estado
de 18 de febrero de 2010[41], precisé que el acto administrativo a demandar era la
comunicacién expedida por el Director de Talento Humano, pues siendo necesario
seleccionar quienes ocuparian los 16 nuevos cargos creados de los 79 que se suprimian, era
necesario una decisién de eleccidn y distribucidn que en este caso solo se habia adoptado a
través del  oficio comunicado a quienes serian desvinculados. Determinado el acto
enjuiciable, el juez analiz6 el fondo del asunto y encontré que el oficio de comunicacién
habia sido expedido de manera arbitraria, como quiera que en Ultimas fue el Director de
Talento Humano, sin ningln tipo de competencia como nominador, el que decidié quiénes
serian retirados del servicio y quiénes se vincularian a la nueva planta. Finalmente, en
relacion con la alegada proteccién sindical, advirtié que con motivo de la demanda de
inconstitucionalidad contra el articulo 416 del C.S.T, la Corte, mediante sentencia C-1234 de
2005, habia declarado su exequibilidad y, en todo caso, habia precisado que la facultad
expresa de “negociacion colectiva” para los empleados publicos, debia ser regulada por el
legislador, motivo por el que no podia concluirse la existencia de una vulneracion a la

garantia de participacion sindical.[42]

d) Presentado el recurso de apelacion por la parte demandante, al cual se adhirié la entidad
accionada, mediante Sentencia del 8 de julio de 2014, el Tribunal Administrativo de Boyaca
-Sala de Descongestién-, revocé la decisidon de primera instancia y, en su lugar, se inhibid
de un pronunciamiento de fondo en relacidn con el oficio de comunicacién, negando el resto
de pretensiones. Para fundamentar su abstencion, la Sala explicé que cada proceso de

supresion era Unico, motivo por el que para individualizar el acto administrativo que habia



afectado la situacién del actor era necesario tener en cuenta los parametros que habia
desarrollado el Consejo de Estado sobre el tema, particularmente en la Sentencia del 20 de
enero de 2011: “La regla general apunta a demandar el acto que afecta directamente al
empleado, esto es, el que contiene en forma individual el retiro del servicio, de manera
subjetiva y personal. Sin embargo, a pesar de esta claridad no siempre es didfano el
escenario; deben analizarse las situaciones facticas y juridicas en cada caso para definir el
acto procedente, veamos grosso modo: 1. En el evento de que exista un acto general que
defina la planta; un acto de incorporacién que incluya el empleo, e identifique plenamente
al funcionario y finalmente una comunicacién; debe demandarse el segundo, esto es, el
acto que extingue la relacién laboral subjetiva y no por ejemplo la comunicacién, porque es
un simple acto de la administracién, o de ejecucidn. 2. Si la entidad adopta la planta de
empleos y no produce un acto de incorporacién, pero expide un oficio dirigido a cada

empleado que desea retirar; la comunicacién se convierte en un acto administrativo que
extingue la situacién laboral subjetiva y por lo tanto se hace demandable (...)"[43]. En ese
sentido, el Tribunal advirtié que dentro del plenario si obraban diversos decretos de

incorporacion de otros funcionarios a cargos de “auxiliar administrativo” como el que
ocupaba el accionante[44], motivo por el que eran estos los susceptibles de demandarse y

no el oficio de comunicacién, al ser posterior a aquellos[45].

f) Primera accidn de tutela. Pocos meses después de la sentencia de segunda instancia, el
sefior Pérez Oviedo, mediante apoderado, presentd accién de tutela contra el Tribunal
Administrativo de Boyacda, argumentando que dicha autoridad judicial no tenia competencia
para conocer de la apelacién adhesiva, pues tal solicitud, elevada por la Gobernacion de
Boyacda -demandada en el proceso de nulidad y restablecimiento del derecho-, habia sido
presentada de manera inoportuna (Defecto procedimental). Asimismo, sefialé que de
conformidad con el articulo 358 del entonces Cdédigo de Procedimiento Civil, el Tribunal no
debié haber admitido el recurso de apelacién principal “por falta de legitimaciéon por
activa, en virtud de que las pretensiones [habian sido] favorables al demandante [en
primera instancia]” (Defecto sustantivo). Mediante sentencia del 10 de diciembre de 2014,
la Seccion Cuarta del Consejo de Estado, en primera instancia, negé el amparo. Argumento
que el Tribunal, como juez de la apelacién, contaba con competencia irrestricta para
analizar el recurso, siempre que el mismo se hubiese interpuesto oportunamente, la parte
no apelante se hubiera adherido y el solicitante principal no hubiese desistido, tal y como se

cumplié en el caso concreto. Frente al presunto defecto sustantivo, la Seccién advirtié que



en ningun aparte del articulo 358 se restringia la posibilidad de recurrir a quien habia
resultado favorecido con la decisién de primera instancia y que, de hecho, siendo tal
recurso una potestad de las partes, luego de haberla empleado, “(...) no p[odia] el actor
pretender por via de tutela [alegar su propia culpa y procurar] enmendar los errores que
[consideraba haber] cometi[do] en el proceso ordinario”.[46] Impugnado tal fallo,
mediante providencia del 9 de abril de 2015, la Seccién Quinta del Consejo de Estado

confirmé la decisién de primera instancia, bajo similares argumentos.[47]

g) Accién de tutela que se revisa. A través de apoderado judicial, el sefior Pérez Oviedo
presentd una nueva accion de tutela advirtiendo que, si bien en el afio anterior habia
formulado un primer recurso amparo, ésta vez lo hacia con fundamento en la sentencia
T-153 de 2015, pronunciamiento que se constituia en el primer precedente constitucional
acerca de la reestructuraciéon en el Departamento de Boyaca. A partir de alli, argumenté
que el Tribunal, con tal decisidn, habia incurrido en un defecto por desconocimiento del
precedente del maximo Tribunal de la Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo y de la
Corte Constitucional, puesto que habia desnaturalizado el oficio del 28 de diciembre de
2001 al no haberlo reconocido como el acto de desvinculacidon de caracter particulary
concreto con plenos efectos juridicos sobre su situacion laboral. En efecto, precisé que la
Sala de Descongestién habia ignorado diversos pronunciamientos del Consejo de Estado
sobre el mismo asunto,[48] que sostienen que ante la falta de notificacién de los actos de
incorporacién de otras personas, “(...) el oficio [de comunicacidn es el] acto a demandary a
anular en tanto el acto general sélo redu[ce] mas no elimin[a] [particularmente] los cargos”.
En ese sentido, explicé que en lugar de haber evitado un fallo inhibitorio, el Tribunal
ignord tal precedente para exigir del accionante el cuestionamiento de unos actos de
incorporacién de otros servidores que ni siquiera le habian sido notificados, desconociendo
con ello, el principio de confianza legitima. Frente a esto Ultimo, citd las sentencias T-446 de
2013 y T-146 de 2014[49] para exponer que el Tribunal también habia obviado estos
precedentes, en los que se habian amparado los derechos de empleados desvinculados en
las mismas condiciones que él, argumentando que respecto de los oficios de comunicacion
no operaba la inhibicién y que a la luz del principio de confianza legitima no le era exigible
la demanda de los actos de incorporacion de otros sino Unicamente los que la entidad le
habia sefialado como indicativos de su despido. Finalmente, precisé que estos
pronunciamientos pertenecian a la linea consolidada de la T- 153 de 2015, principal

precedente en que fundaba su reclamo constitucional.



2.2. Solicitud

De acuerdo con los hechos anteriores, el peticionario solicité que se amparara su derecho al
debido proceso frente a la exigencia de demandar actos que no conocia -los de
incorporacién- y se declarara que los fallos atacados no sélo habian “denegado justicia” sino
que ademas habian quebrantado el principio de igualdad en la dispensa judicial al haber
desconocido el precedente fijado  por el Consejo de Estado y por esta Corte en las
sentencias T-446 de 2013y T-146 de 2014, que permitieron el desarrollo de la T- 153 de
2015, primer precedente constitucional acerca de la reestructuracion en el Departamento
de Boyacda y elemento juridico que debia considerarse como “hecho nuevo” en la Ultima
accién de tutela.

2.3. Contestacién de la autoridad judicial demandada y los vinculados
2.3.1. Gobernacion de Boyaca[50]

Mediante respuesta del 24 de septiembre de 2015, la Gobernacién alegé falta de
legitimacidn por pasiva y ausencia de responsabilidad en el presunto quebrantamiento de
los derechos de la peticionaria, como quiera que se limité a dar cumplimiento a los fallos

judiciales del Tribunal accionado.

2.3.2. EI  Tribunal Administrativo de Boyaca -Sala de Descongestién- y el Juzgado 52

Administrativo del Circuito de Tunja -Boyaca- guardaron silencio.
2.4. Decisiones objeto de Revisién
2.4.1. Sentencia de primera instancia[51]

1.4.1.1. Mediante sentencia del 12 de noviembre de 2015, la Seccién Cuarta del Consejo de
Estado declaré improcedente la accién al considerar que, si bien no se configuraba una
temeridad por la fundamentacién distinta de ambas tutelas,[52] la misma si carecia del
presupuesto de inmediatez pues desde el 8 de julio de 2014, fecha de la sentencia atacada,
hasta el momento de presentacion de la segunda demanda habian transcurrido mas de 13

meses, a Su juicio, un lapso irrazonable para solicitar el amparo constitucional.

2.4.2. Impugnacion



En la oportunidad procesal, el peticionario presenté impugnacién contra la decisién de
primera instancia,[53] argumentando que resultaba inadmisible que el mismo Consejo de
Estado aceptara no sélo la existencia de una decisién que denegara justicia sino ademas
que admitiera que el paso del tiempo tuviera la virtud de “convertir [una] providencia
ilegal en legal”, al declarar improcedente la accién por un tema de inmediatez. En efecto,
precisé que en los casos de “cosa juzgada fraudulenta” era menester que los funcionarios
judiciales expulsaran del ordenamiento juridico dichas decisiones sin importar el asunto
temporal. Finalmente, agregd que el fallo impugnado no se habia pronunciado sobre el
argumento principal de esta segunda accién de tutela, relacionado con el precedente fijado
en la sentencia T-153 de 2015.

2.4.3. Sentencia de segunda instancia[54]

El 4 de febrero de 2016, mediante providencia de segunda instancia, la Seccién Quinta de la
Sala de lo Contencioso Administrativo  del Consejo de Estado, confirmé la decisién de
primera instancia bajo similares argumentos. Agregé que el hecho de que la Corte
Constitucional se hubiese pronunciado sobre un caso similar al suyo sélo hasta el 14 de abril
de 2015, fecha de la sentencia T-153, no justificaba su tardanza para acudir a la

administraciéon de justicia.
Caso lll. Expediente T-5.451.035.

El 10 de septiembre de 2015,[55] mediante apoderado judicial, el sefior Edgar Humberto
Parra Pefa presentd accién de tutela contra el Tribunal Administrativo de Boyaca y la
Seccién Segunda del Consejo de Estado, y como vinculados el Departamento de Boyaca y la
Agencia Nacional para la Defensa Juridica del Estado,[56] por la presunta vulneracién de sus

derechos fundamentales al debido proceso, y al acceso a la administracién de justicia.
3.1. Hechos relevantes

a) Mediante Decreto No.1844 del 21 de diciembre de 2001 expedido por el Gobernador del
Departamento de Boyacd, se determiné la  modificacion y la supresion de cargos de la
antigua planta del personal de la administracién central del Departamento y se establecid
una nueva estructura. Entre otras transformaciones, se establecié que 16 empleos de

ayudante cdédigo 610 grado 01 dejarian de existir;[57] sin embargo, en el mismo acto



administrativo se determind la creacién de un sélo cargo de igual categoria.

b) Mediante oficio del 27 de diciembre de 2001, el Director de Talento Humano de la
Gobernacidn de Boyaca le informd a la demandante que su cargo de Ayudante cédigo 610
grado 01 habia sido suprimido por el Decreto citado y que dicha decisidon producia plenos
efectos a partir del 31 de diciembre de 2001. Igualmente, atendiendo las previsiones
contenidas en el articulo 44 del Decreto Ley 1568 de 1998, se le comunicé que podia optar
entre percibir la indemnizacién de que trata el articulo 137 del Decreto 1572 de 1998, o
tener un tratamiento preferencial para ser incorporada en un cargo equivalente de la nueva
planta, conforme a las reglas establecidas en el articulo 39 de la Ley 443 de 1998. En todo
caso, le fue advertido que, de haber elegido la opcidon de incorporacion, si pasados 6 meses
a partir de la supresién del cargo no hubiere sido posible aquella, le seria reconocida y

liquidada la indemnizacién pecuniaria correspondiente.[58]

d) Mediante sentencia del 15 de mayo de 2008, la Sala de Decisién 42 del Tribunal
Contencioso Administrativo de Boyaca, en primera instancia, se declaré inhibida para para
conocer de fondo sobre la legalidad del oficio del 27 de diciembre de 2001 como quiera que
éste era “(...) un medio utilizado por la administracién para informar sus decisiones, lo que
de hecho generaba que no [fuese] enjuiciable, por cuanto con él no se crea[ba] ni se
modifica[ba] situacion juridica alguna, esto es, es un acto de tramite no demandable ante
esta jurisdiccion y, en tal condicién, el pronunciamiento frente a él deb[ia] ser
inhibitorio”.[62] Respecto de la expedicidén del Decreto 1844 de 2001, el Tribunal considerd
que, contrario a lo afirmado por el accionante, dicho acto administrativo si estaba soportado
en estudios técnicos validos y serios sobre la organizacién interna de la Gobernacién y su
planta de personal, motivo por el que se debian negar las pretensiones en relacién con su
declaratoria de nulidad.

d) En la oportunidad procesal, el peticionario presenté recurso de apelacion sefalando que
el Decreto 1844 de 2001 no se habia soportado en un estudio técnico que cumpliera con los
requisitos legales y que, en todo caso, el mismo habia sido expedido con anterioridad a las
ordenanzas 18 y 39 de 2001, normas que habian habilitado al Gobernador para hacer la
restructuracion, motivo por el que debia declararse su nulidad por falta de competencia.
Respecto del oficio del 27 de diciembre de 2001, precisé que la decision inhibitoria del

Tribunal era completamente injustificada como quiera que dicho acto era el Unico que



habia resuelto su situacidn particular y concreta, pues el Decreto 1448 de 2001 no contenia
ninguna motivacién al respecto por tratarse de un acto general, abstracto e innominado,
circunstancia que obligaba un pronunciamiento de fondo sobre el primero. Para terminar,
sefialé que en la sentencia de primera instancia no se habian analizado en concreto y a
profundidad los temas relativos al “fuero circunstancial” y a la garantia de los servidores a
participar en las decisiones que los afectaban, en concordancia con los articulos 68 y 77 de
la Ley 617 de 2000 y el Convenio 159 de la OIT.[63]

f) Mediante sentencia del 21 de octubre de 2010, la Subseccidén “A” de la Seccién Segunda
del Consejo de Estado resolvié confirmar la sentencia de primera instancia. En primer lugar,
sefalé que “(...) por regla general los oficios expedidos por las entidades que comunican a
un determinado sujeto la supresién de un cargo no son pasibles de control de legalidad, por
cuanto constituyen una simple comunicacion y porque “(...) ademas, (...) en estricto sentido
los actos de supresién son los acuerdos, los decretos y las resoluciones, [dado] que
contienen la decision que afecta la situacion juridica laboral de los empleados”.[64] Sin
embargo, advirtié que existian situaciones excepcionales donde los vicios de nulidad no se
relacionaban directamente con los actos de supresion sino con actos posteriores, como los
mencionados oficios, y ello ocurria, precisd, cuando entre el acto general y el oficio de
comunicacién no existian actos de incorporacién. Soélo en este caso, podia entenderse que
la decision de escogencia, propia del nominador, la habia asumido ilegalmente el Director
de Talento Humano a través de dicha “comunicaciéon” y en ese sentido, si habia lugar a
demandar este Ultimo. En ese orden de ideas, analizando el caso del sefior Parra Pefia,
concluy6 que existian actos de incorporacion anteriores al oficio del 27 de diciembre de
2001, motivo por el cual, la verdadera decisidn de desvinculacion estaba contenida en
aquellos y no en este Ultimo que, en Ultimas, sequia siendo de caracter informativo. Ya en
relacién con las demas pretensiones, tal como lo hizo el juez de primera instancia, el
Consejo de Estado resolvié desestimarlas, reiterando ciertos argumentos y agregando que,
de un lado, el Gobernador estaba plenamente facultado para adelantar la restructuracién de
conformidad con el articulo 300 constitucional y, de otro, que no habia lugar a garantizar el

alegado “fuero circunstancial” como quiera que los sindicatos de empleados publicos no
estaban habilitados para presentar pliegos de peticiones o celebrar convenciones
colectivas.[65]

g) Primera accién de tutela. En 2013, habiéndose terminado el proceso contencioso



administrativo y habiéndose resuelto una solicitud de nulidad y un recurso de suplica,[66] el
sefior Parra Pefia presentd accién de tutela contra el Consejo de Estado -Seccién Segunda- y

el Tribunal Administrativo de Boyaca -Sala de Decisién 42-, argumentando que dichas
autoridades judiciales habian desconocido el precedente jurisprudencial sobre la posibilidad
de que, en casos como el suyo, el oficio de comunicacién se comportara como un acto con
efectos particulares y concretos de desvinculaciéon. Mediante sentencia del 26 de
septiembre de 2013, la Seccién Cuarta del Consejo de Estado negd el amparo solicitado,
advirtiendo que las autoridades judiciales demandadas habian cumplido “(...) con el deber
de estudiar la caracteristicas propias del proceso de supresién de cargos que [habia
afectado] la situaciéon laboral del demandante (...) [sin encontrar irregularidad alguna en su
caso] (...)".[67] Impugnada dicha decision, a través de providencia del 11 de diciembre de
2013, la Seccién Quinta del mismo Consejo de Estado confirm¢ el fallo de primera instancia

bajo argumentos similares.[68]

h) Accién de tutela que se revisa. Mediante apoderado judicial, el sefior Parra Pefa
presentd una nueva accioén de tutela advirtiendo que, si bien ya habia formulado un primer
recurso amparo, ésta vez lo hacia con fundamento en la sentencia T-153 de 2015,
pronunciamiento que se constituia en el primer precedente constitucional acerca de la
reestructuracion en el Departamento de Boyaca. A partir de alli, argumentd que las
decisiones del proceso contencioso administrativo configuraban un defecto por
desconocimiento del precedente del maximo Tribunal de la Jurisdiccién de lo Contencioso
Administrativo y de la Corte Constitucional, puesto que se habia desnaturalizado el oficio
del 28 de diciembre de 2001 al no haberlo reconocido como el acto de desvinculacién de
caracter particular y concreto con plenos efectos juridicos sobre su situaciéon laboral. En
efecto, precisd que se habian ignorado diversos pronunciamientos del Consejo de Estado
sobre el mismo asunto,[69] que sostienen que ante la falta de notificacién de los actos de
incorporacién de otras personas, “(...) el oficio [de comunicacidn es el] acto a demandary a
anular en tanto el acto general sélo redu[ce] mas no elimin[a] [particularmente] los cargos”.
En ese sentido, explicé que en lugar de haber evitado un fallo inhibitorio, el Tribunal
ignord tal precedente para exigir del accionante el cuestionamiento de unos actos de
incorporacién de otros servidores que ni siquiera le habian sido notificados, desconociendo
con ello, el principio de confianza legitima y el principio de publicidad. Frente a esto Ultimo,
citd las sentencias T-446 de 2013 y T-146 de 2014[70] para exponer que el Tribunal

también habia obviado estos precedentes, en los que se habian amparado los derechos de



empleados desvinculados en las mismas condiciones que él, argumentando que respecto de
los oficios de comunicacidon no operaba la inhibicidn y que a la luz del principio de confianza
legitima no le era exigible la demanda de los actos de incorporaciéon de otros sino
Unicamente los que la entidad le habia comunicado como indicativos de su despido.
Finalmente, precis6 que estos pronunciamientos pertenecian a la linea consolidada de la T-

153 de 2015, principal precedente en que fundaba su reclamo constitucional.
3.2. Solicitud

De conformidad con lo anterior, el peticionario solicité que se amparara su derecho al
debido proceso frente a la exigencia de demandar actos que no conocia -los de
incorporacién- y se declarara que los fallos atacados no sélo habian “denegado justicia” sino
que ademds habian quebrantado el principio de igualdad en la dispensa judicial al haber
desconocido el precedente fijado por el Consejo de Estado y por esta Corte en las
sentencias T-446 de 2013 y T-146 de 2014, que permitieron el desarrollo de la T- 153 de
2015, primer precedente constitucional acerca de la reestructuracién en el Departamento
de Boyacd y elemento juridico que debia considerarse como “hecho nuevo” en la Ultima
accion de tutela.

3.3. Contestacién de las autoridades judiciales demandadas y los vinculados
3.3.1. Consejo de Estado -Seccién Segunda-[71]

Mediante respuesta del 23 de septiembre de 2015, la nueva magistrada encargada del
despacho, sefialé que “(...) se [atenia] a los argumentos esbozados y [al] material

probatorio que [obraba] en el proceso ordinario”.
3.3.2. Tribunal Administrativo de Boyacd -Sala de Descongestion-[72]

El 28 de septiembre de 2015, dicha Corporacién solicité declarar improcedente la accién por
ausencia del presupuesto de inmediatez.

3.3.3. Gobernacién de Boyaca[73]

Mediante respuesta del 30 de septiembre de 2015, la Gobernacién alegé falta de

legitimacidn por pasiva y ausencia de responsabilidad en el presunto quebrantamiento de



los derechos de la peticionaria, como quiera que se limité a dar cumplimiento a los fallos
judiciales del Juzgado y del Tribunal accionados. Asimismo, aleg6 falta del presupuesto de

inmediatez de la accién.

La Agencia Nacional para la Defensa Juridica del Estado guardé silencio.
3.4. Decisiones objeto de Revisién

3.4.1. Sentencia de primera instancia[74]

1.4.1.1. Mediante sentencia del 19 de noviembre de 2015, la Seccién Cuarta del Consejo de
Estado declaré improcedente la accién, acogiendo los argumentos del Tribunal y de la
Gobernacién sobre la ausencia del presupuesto de inmediatez del amparo. Sefiald que,
inclusive, considerando la Ultima providencia del proceso ordinario que resolvid el recurso
de suplica -notificada el 24 de junio de 2013-, al momento de presentacién de la tutela ya

habian transcurrido mas de dos afos, por lo que no podia considerarse dicho lapso como un
periodo razonable para acudir a la justicia constitucional. Finalmente, estimd que la nueva
accién de tutela guardaba total correspondencia con la presentada en 2013, cuestién que
consideraba un ejercicio abusivo y temerario de dicho mecanismo y, en ese sentido previno

a la parte demandante.
3.4.2. Impugnacién

En la oportunidad procesal, el demandante presenté impugnacion contra la decisién de
primera instancia, argumentando que resultaba inadmisible que el mismo Consejo de
Estado aceptara no sélo la existencia de una decisién que denegara justicia sino ademas
que admitiera que el paso del tiempo tuviera la virtud de “convertir [una] providencia ilegal
en legal”, al declarar improcedente la accién por un tema de inmediatez. En efecto, precisé

que en los casos de “cosa juzgada fraudulenta” era menester que los funcionarios
judiciales expulsaran del ordenamiento juridico dichas decisiones sin importar el asunto
temporal. Finalmente, agregé que el fallo impugnado no habia tenido en cuenta el
argumento principal de esta segunda accién de tutela, relacionado con el precedente fijado
en la sentencia T-153 de 2015.

3.4.3. Sentencia de segunda instancia



Mediante sentencia del 18 de febrero de 2016, la Seccién Quinta de la Sala de lo
Contencioso Administrativo del Consejo de Estado confirmd, en esencia, la decisién del juez
de primera instancia, modificando su  consideracién sobre el tema de la temeridad y
advirtiendo que, si bien existia cosa juzgada, el sefior Parra Pefla habia justificado
plenamente la presentaciéon de una segunda accién alegando la aplicacién retroactiva de la
regla contenida en la sentencia T-153 de 2015, motivo por el que no habia lugar a

endilgarle una actuacién caprichosa.[75]
Caso IV. Expediente T-5.456.222.

El 14 de octubre de 2015,[76] mediante apoderado judicial, la sefiora Segunda Eloisa Abril

Valcarcel presentd accién de tutela contra la Sala de Descongestiéon del Tribunal
Administrativo de Boyacd y el Juzgado 3° Administrativo del Circuito Judicial de Tunja -
Boyaca-, y como vinculados el Departamento de Boyacd y la Agencia Nacional de Defensa
Juridica del Estado,[77] por la presunta vulneracién de sus derechos fundamentales al

debido proceso, y al acceso a la administracién de justicia.
4.1. Hechos relevantes

a) Mediante Decreto No.1844 del 21 de diciembre de 2001 expedido por el Gobernador del
Departamento de Boyacd, se determiné la  modificacion y la supresiéon de cargos de la
antigua planta del personal de la administracién central del Departamento y se establecid
una nueva estructura. Entre otras transformaciones, se establecié que 78 empleos de
auxiliar administrativo cddigo 550 grado 05 dejarian de existir;[78] sin embargo, en el

mismo acto administrativo se determiné la creacién de 17 de la misma categoria.

b) Mediante oficio del 27 de diciembre de 2001, el Director de Talento Humano de la
Gobernacion de Boyaca le informé a la demandante que su cargo de auxiliar administrativo
codigo 550 grado 05 habia sido suprimido por el Decreto citado y que dicha decisién
producia plenos efectos a partir del 31 de diciembre de 2001. Igualmente, atendiendo las

previsiones contenidas en el articulo 44 del Decreto Ley 1568 de 1998, se le comunicé que
podia optar entre percibir la indemnizacion de que trata el articulo 137 del Decreto 1572 de
1998, o tener un tratamiento preferencial para ser incorporada en un cargo equivalente de
la nueva planta, conforme a las reglas establecidas en el articulo 39 de la Ley 443 de 1998.

En todo caso, le fue advertido que, de haber elegido la opcidn de incorporacién, si pasados



6 meses a partir de la supresion del cargo no hubiere sido posible aquella, le seria

reconocida y liquidada la indemnizacién pecuniaria correspondiente.[79]

c) Con motivo de dicha desvinculacion, la peticionaria presenté demanda de nulidad y
restablecimiento del derecho contra el Departamento de Boyaca buscando que tanto el
Decreto 1844 de 2001 como el memorando del 27 de diciembre del mismo afo, fueran
declarados nulos. En efecto, acuso6 que el Decreto (i) no estaba motivado ni expresa ni
suficientemente en  “necesidades del servicio o modernizacion de la institucion”[80], (ii)
tampoco estaba basado en un estudio técnico serio, ni (iii) se habia permitido la
participacion de los servidores en todo el proceso de supresion parcial. Asimismo, advirtié
que su desvinculacién tampoco habia obedecido a un bajo rendimiento, puesto que se habia
desempefado como una excelente servidora publica durante los mas de 10 afios que
permanecié vinculada a la entidad.[81] En ese sentido, concluyd que la decisién de la
administraciéon evidenciaba manifiesta “desviacion de poder” y falsa motivacion.
Igualmente, en relacion con el oficio del 27 de diciembre, alegd que el mismo adolecia de

vicios de competencia puesto que el Director de Talento Humano de la entidad no tenia
ninguna habilitacion para asumir las funciones del nominador y, en consecuencia de, dar
por terminada la relacién legal y reglamentaria con el servidor. Finalmente, precisé que
gozaba de estabilidad laboral reforzada al momento de la desvinculacién, puesto que no
sdlo estaba amparada por el “fuero circunstancial” al hacer parte de
SINTRAGOBERNACIONES, Seccional Boyaca sino que ademas se encontraba padeciendo

enfermedades de origen profesional.[82]

d) Mediante sentencia del 25 de noviembre de 2011, el Juzgado 3° Administrativo del
Circuito Judicial de Tunja -Boyaca-, en primera instancia, resolvié negar las pretensiones de
la demanda instaurada por la sefiora Abril Valcarcel. Explic6 que en el caso de la
peticionaria, el Decreto 1448 de 2001 no habia definido su situacién particular, pues asi
como se habian suprimido 78 empleos se habian creado 17 de la misma denominacién en el
que ella se encontraba, de manera que “(...) no podia entenderse que el empleado [habia]
sido retirado del servicio por este acto, toda vez que su situacién se concreta[ba] cuando se
produc[ial la reincorporacién a la nueva planta de personal o se le manifiesta (...) que su

cargo [ha sido] suprimido, es decir, que el acto que pon[ia] fin a la relacién laboral [era] el
acto de reincorporacién, cuando se acredita[ba] su existencia o el acto mediante el cual se

comunicalba] la supresion, ya que en este Ultimo evento, si bien podria afirmarse que e[ra]



un acto de mero tramite y por lo mismo no enjuiciable ante la Jurisdiccion de lo Contencioso
Administrativo, también lo es que este resulta[ba] ser en Ultimas el acto en el que se

concreta[ba] la voluntad de la administracion de retirar del servicio al [empleado] publico.”
A partir de alli, el juez determind que ambos actos, tanto el Decreto como el oficio de
comunicacion debian ser demandados, tal como habia ocurrido. Sin embargo, determind
que los cargos no estaban llamados a prosperar porque la demandante no habia
demostrado que los estudios técnicos que soportaban la restructuracién hubiesen sido
deficientes o que dichas decisiones  obedecieran a favorecer determinados intereses
politicos. Finalmente, encontré que la sefiora Abril Valcarcel no se encontraba amparada por
estabilidad laboral reforzada alguna al momento de su desvinculacién, como quiera que (i)
no se encontraba en condicién de discapacidad vy, (ii) al pertenecer a un sindicato de
empleados publicos, era claro que tenia francas limitaciones para presentar pliegos de
peticiones y celebrar convenciones colectivas de trabajo, razdn por la que no habia lugar a

proteger ningun tipo “fuero circunstancial”.[83]

d) En la oportunidad procesal, la sefiora Abril Valcarcel presentd recurso de apelacién contra
la sentencia de primera instancia, reiterando los argumentos de |a demanda y agregando
que el a quo no se habia pronunciado sobre la nulidad del oficio del 27 de diciembre de
2001, asi como tampoco habia advertido que la restructuraciéon no se habia basado “en un
real y legal estudio técnico”. Finalmente, precisé que el Decreto 1844 de 2001 habia sido

expedido con anterioridad a las ordenanzas 18 y 39 de 2001, Unicas normas que habian
habilitado al Gobernador para hacer la restructuraciéon, motivo por el que debia declararse

su nulidad por falta de competencia.

e) El 4 de febrero de 2014, el Tribunal Administrativo de Boyacd -Sala de Descongestidn-
resolvié el recurso de apelacién y modificd la decisiéon de primera instancia, indicando que si
bien se negaban las pretensiones frente al Decreto 1844 de 2001 bajo similares
argumentos, se declaraban inhibidos para pronunciarse en relacién con el oficio del 27 de
diciembre del mismo afo. Para fundamentar esta Ultima determinacién, la Sala explicé que
cada proceso de supresion era Unico, motivo por el que para individualizar el acto

administrativo que habia afectado la situacién de la actora era necesario tener en cuenta
los parametros que habia desarrollado el Consejo de Estado sobre el tema, particularmente
en el sentencia del 18 de febrero de 2010: “La regla general apunta a demandar el acto que

afecta directamente al empleado, esto es, el que contiene en forma individual el retiro del



servicio, de manera subjetiva y personal. Sin embargo, a pesar de esta claridad no siempre
es diafano el escenario; deben analizarse las situaciones facticas y juridicas en cada caso

para definir el acto procedente, veamos grosso modo: 1. En el evento de que exista un acto
general que defina la planta; un acto de incorporacién que incluya el empleo, e identifique
plenamente al funcionario y finalmente una comunicacién; debe demandarse el segundo,
esto es, el acto que extingue la relacidn laboral subjetiva y no por ejemplo la comunicacién,
porque es un simple acto de la administracién, o de ejecucién. 2. Si la entidad adopta la
planta de empleos y no produce un acto de incorporacién, pero expide un oficio dirigido a

cada empleado que desea retirar; la comunicacion se convierte en un acto administrativo
que extingue la situacion laboral subjetiva y por lo tanto se hace demandable (...)"[84]. En
ese sentido, el Tribunal advirtié que dentro del plenario si obraban diversos decretos de

incorporacion de otros funcionarios a cargos de “auxiliar administrativo” como el que
ocupaba la accionante[85], motivo por el que eran estos los susceptibles de demandarse y
no el oficio de comunicacion. Agregd que el maximo Tribunal de lo Contencioso
Administrativo, ya habia estudiado el tema de las desvinculaciones originadas en la
reestructuracién ordenada por el Decreto 1844 de 2001 expedido por el Gobernador de
Boyacd mediante sentencia del 21 de octubre de 2009,[86] en la que habia precisado que
si los actos de incorporacidon eran anteriores al oficio, este  Ultimo sélo tenia efectos

informativos y por lo tanto no era demandable.[87]

f) Accidén de tutela que se revisa. Mediante apoderado judicial, la demandante presentd
accion de tutela argumentando que el Tribunal, en su sentencia de segunda instancia, habia
incurrido en diversos defectos por indebida valoracion de las pruebas y desconocimiento del
precedente, como quiera que habia desnaturalizado el oficio del 27 de diciembre de 2001
al no haberlo reconocido como verdadero acto de desvinculacién con plenos efectos

juridicos sobre su situacién laboral particular. Asimismo, precisé que la Sala de
Descongestion habia ignorado diversos pronunciamientos del Consejo de Estado sobre el
mismo asunto[88], entre ellos, la sentencia del 4 de noviembre de 2010. Explicd que el
Tribunal no habia evitado un fallo inhibitorio como era su deber legal sino que, por el
contrario, lo habia estructurado arbitrariamente al inaplicar dicho precedente, dejando de

lado que los actos de incorporacion de otros servidores no le eran oponibles al no haberle
sido notificados[89] y desconociendo, de paso, el principio de confianza legitima con
fundamento en el cual sélo estaba obligada a enjuiciar los actos que la entidad le habia

comunicado como los causantes de su despido. En relaciéon con esto dltimo, cité las



sentencias T-446 de 2013 y T-146 de 2014,[90] exponiendo que el Tribunal también habia
desconocido precedentes de distintas salas de revision de esta Corporacién, pues en
aquellas oportunidades la Corte habia amparado los derechos de empleados desvinculados
en las mismas condiciones que ella, argumentando que respecto de los oficios de
comunicacién no operaba la inhibicidn y que a la luz del principio de confianza legitima no le
era exigible la demanda de los actos de incorporacién si no le habian sido notificados.

Finalmente, precisé que estos pronunciamientos pertenecian a la linea consolidada de la T-
153 de 2015, principal precedente en que fundaba su reclamo constitucional, y a partir del

cual debia contabilizarse el plazo relativo a la inmediatez.
4.2. Solicitud

De acuerdo con los hechos anteriores, la peticionaria solicitd que se amparara su derecho al
debido proceso frente a la exigencia de demandar actos que no conocia -los de
incorporacién- y se declarara que los fallos atacados no sélo habian “denegado justicia” sino
que ademds habian quebrantado el principio de igualdad en la dispensa judicial al haber
desconocido el precedente fijado  por el Consejo de Estado y por esta Corte en las
sentencias T-446 de 2013y T-146 de 2014, que permitieron el desarrollo de la T- 153 de
2015, primer precedente constitucional acerca de la reestructuracién en el Departamento

de Boyaca.
4.3. Contestacion de las autoridades judiciales demandadas y los vinculados
4.3.1. Agencia Nacional para la Defensa Juridica del Estado-[91]

Mediante escrito del 6 de noviembre de 2015, la Agencia solicité ser desvinculada del
tramite constitucional, como quiera que la materia sobre la que versaba la accién de tutela

desbordaba sus competencias legales para intervenir en procesos judiciales.
4.3.2. Juzgado 32 Administrativo Oral del Circuito de Tunja -Boyaca-[92]

Por oficio del 9 de noviembre de 2015, el juez solicitd que se negaran las pretensiones del
amparo constitucional, como quiera que al momento de la emisién de las sentencias del

proceso ordinario no existia el precedente cuya aplicacion alega la demandante.

Mediante respuesta del 10 de noviembre de 2015, la Gobernacién aleg6 falta de



legitimacidn por pasiva y ausencia de responsabilidad en el presunto quebrantamiento de
los derechos de la peticionaria, como quiera que se limité a dar cumplimiento a los fallos
judiciales del Juzgado y del Tribunal accionados. Asimismo, aleg6 falta del presupuesto de
inmediatez de la accién.

4.3.3. Gobernacion de Boyaca[94]

Mediante respuesta del 10 de noviembre de 2015, la Gobernacién aleg6 falta de
legitimacidn por pasiva y ausencia de responsabilidad en el presunto quebrantamiento de
los derechos de la peticionaria, como quiera que se limité a dar cumplimiento a los fallos
judiciales del Juzgado y del Tribunal accionados. Asimismo, aleg6 falta del presupuesto de
inmediatez de la accién.

El Tribunal Administrativo de Boyaca -Sala de Descongestion- guardé silencio.
4.4, Decisiones objeto de Revisién
4.4.1. Sentencia de primera instancia[95]

1.4.1.1. Mediante sentencia del 16 de diciembre de 2015, la Seccién Cuarta del Consejo de
Estado declaré improcedente la accion como quiera que no se cumplia con el presupuesto
de inmediatez de la misma. En efecto, precisé que la sentencia atacada habia sido emitida
el 13 de febrero de 2014, razén por la que al momento de presentacién de la tutela ya
habian transcurrido casi dos afios y, en ese sentido, el lapso para acudir a la justicia
constitucional era irrazonable.

4.4.2. Impugnacion[96]

En la oportunidad procesal, el demandante presenté impugnacion contra la decisién de
primera instancia, argumentando que resultaba inadmisible que el mismo Consejo de
Estado aceptara no sélo la existencia de una decisién que denegara justicia sino ademas
que admitiera que el paso del tiempo tuviera la virtud de “convertir [una] providencia ilegal
en legal”, al declarar improcedente la accién por un tema de inmediatez. Explicé que la

declaratoria de improcedencia por la ausencia de tal presupuesto, revelaba que el a quo no
habia tenido en cuenta el argumento principal de la accién de tutela, relacionado con el

reciente precedente fijado en la sentencia T-153 de 2015, mévil de la presentacién del



amparo.
4.4.3. Sentencia de segunda instancia

Mediante sentencia del 18 de febrero de 2016, la Seccién Quinta de la Sala de lo
Contencioso Administrativo del Consejo de Estado confirmd, en esencia, la decisién del juez

de primera instancia.[97]
Caso V. Expediente T-5.685.087.

El 5 de octubre de 2015,[98] mediante apoderado judicial, el sefior Gustavo Avellaneda Leal

presentd accién de tutela contra la Sala de Descongestién del Tribunal Administrativo de
Boyacd y el Juzgado 3° Administrativo del Circuito de Tunja, y como vinculados el
Departamento de Boyaca[99] y la Agencia Nacional para la Defensa Juridica del Estado[100]
por la presunta vulneracién de sus derechos fundamentales al debido proceso, y al acceso

a la administracién de justicia.
1.1. Hechos relevantes

b) Mediante oficio del 27 de diciembre de 2001, el Director de Talento Humano de la
Gobernaciéon de Boyaca le informd a la demandante que su cargo de auxiliar administrativo
codigo 550 grado 24 habia sido suprimido por el Decreto citado y que dicha decisidn
producia plenos efectos a partir del 31 de diciembre de 2001. Igualmente, atendiendo las

previsiones contenidas en el articulo 44 del Decreto Ley 1568 de 1998, se le comunicé que
podia optar entre percibir la indemnizacién de que trata el articulo 137 del Decreto 1572 de
1998, o tener un tratamiento preferencial para ser incorporado en un cargo equivalente de
la nueva planta, conforme a las reglas establecidas en el articulo 39 de la Ley 443 de 1998.
En todo caso, le fue advertido que, de haber elegido la opcién de incorporacidn, si pasados
seis meses a partir de la supresién del cargo no hubiere sido posible aquella, le seria

reconocida y liquidada la indemnizacién pecuniaria correspondiente.[102]

c) Con motivo de dicha desvinculacion, el peticionario acudid a la jurisdiccién contencioso
administrativa y presenté demanda de nulidad y restablecimiento del derecho contra el
Departamento de Boyaca buscando que tanto el Decreto 1844 de 2001 como el memorando

del 27 de diciembre del mismo afo, fueran declarados nulos. En efecto, acusé que el



Decreto (i) no estaba motivado ni expresa ni suficientemente en “necesidades del servicio o
modernizacién de la instituciédn”; (ii) tampoco estaba basado en un estudio objetivo y
técnico serio, ni (iii) se habia permitido la participacién de los servidores en todo el proceso
de restructuracién. Por otra parte, advirtié que su desvinculacién tampoco habia obedecido
a un bajo rendimiento, puesto que durante el tiempo de servicio se habia desempefado
como un excelente servidor publico.[103] Asi, concluyé que la decision de la administracién
evidenciaba manifiesta  “desviaciéon de poder” y falsa motivacién. Particularmente, en
relaciéon con el memorando del 28 de diciembre, alegd que adolecia de vicios de
competencia puesto que el Director de Talento Humano de la entidad no tenia ninguna
habilitacién para asumir las funciones del nominador y, en consecuencia de, dar por
terminada la relacién legal y reglamentaria con el servidor. Finalmente, precisé que estaba
amparado por un “fuero circunstancial” al hacer parte de SINTRAGOBERNACIONES,

Seccional Boyaca.[104]

d) Mediante sentencia del 25 de marzo de 2010, el Juzgado 3 Administrativo del Circuito de
Tunja -Boyaca-, en primera instancia, se declaré inhibido para para conocer de fondo sobre
la legalidad del oficio del 27 de diciembre de 2001 como quiera que éste “no [revestia] el
caracter de Acto Administrativo.”[105] Respecto del Decreto 1844 de 2001 considerd que,
trantandose de una norma de vigencia local, su texto debia aportarse al proceso de forma
auténtica y dado que el demandante no lo habia hecho, “(...) se [hacia] imposible su

estudio”.

d) En la oportunidad procesal, el peticionario presentd recurso de apelaciéon sefialando que
“el A quo [habia] denegado justicia al abstenerse de estudiar la legalidad del Decreto 1844
de 2001 por no reposar copia auténtica del acto, dejando de lado que la demanda [habia
sido] admitida por reunir los requisitos legales y que conforme la jurisprudencia del Consejo
de Estado “no se [requeria] copia auténtica” (...)". [106] Respecto del oficio del 27 de
diciembre de 2001, precisé que la decision inhibitoria del Juzgado era completamente
“ilegal e inconstitucional” como quiera que dicho acto era el Unico que habia resuelto su
situacién particular y concreta, pues el Decreto 1448 de 2001 no contenia ninguna
motivacién al respecto por tratarse de un acto general, abstracto e innominado,
circunstancia que obligaba un pronunciamiento de fondo sobre el primero. Para terminar,
sefialé que en la sentencia de primera instancia no se habian analizado en concreto y a

profundidad los temas relativos al “fuero circunstancial” y a la garantia de los servidores a



participar en las decisiones que los afectaban, en concordancia con los articulos 68 y 77 de
la Ley 617 de 2000 y el Convenio 159 de la OIT.[107]

f) Mediante sentencia del 10 de abril de 2012, el Tribunal Administrativo de Boyaca declaré
probada de oficio la excepcidon de inepta demanda, por cuanto no se habia presentado copia
del acto acusado (Decreto 1844 de 2001) con la constancia de su publicacion, notificacion y

ejecucion.

g) Accidén de tutela contra una sentencia anterior. Frente a esta Ultima decision, el sefior
Avellaneda Leal presentd accién de tutela, alegando que el Tribunal habia desconocido sus
derechos al debido proceso y al acceso a la administracién de justicia, puesto que “(...) (i) la
demanda [habia sido] admitida por reunir los requisitos legales, dentro de los cuales era
menester allegar el acto demandado, [si ello no hubiera sido asi, (...) la misma] deb[id] ser
inadmitida en el momento oportuno [y] (ii) [si el juez tenia dudas] [debia haber] decreta[do]
pruebas de oficio para mejor proveer y asi evitar incurrir en error de derecho al hacer
primar lo formal sobre lo sustancial.” El amparo fue concedido por el Consejo de Estado
mediante providencia del 22 de noviembre de 2012 (Rad. 2012-01920-00), en la que dejé
sin efectos la sentencia del Tribunal y le ordend emitir un nuevo pronunciamiento, no sin
antes indicarle que debia “(...) [oficiar] a la Gobernacién de Boyaca para que alleg[ara] al

proceso de nulidad y restablecimiento (...) copia del Decreto 1844 del 2001(...).”

h) En cumplimiento de dicho fallo, el 2 de abril de 2013, el Tribunal Administrativo de
Boyaca -Sala de Descongestion-, confirmé la decision inhibitoria de primera instancia en
relacion con el oficio, argumentando que, en estos casos, de acuerdo con la jurisprudencia
del Consejo de Estado debia demandarse el acto de incorporaciéon expedido con
posterioridad a la comunicacion, en tanto que era aquél el que contenia la decisién
administrativa definitiva.[108] Por tal motivo, sefialéd que el acto demandable no era el
oficio del 27 de diciembre de 2001 sino los decretos de incorporacidon de otros funcionarios
a cargos de “auxiliar administrativo” como el que ocupaba el accionante y que obraban a
folios 325 a 359 del expediente. Por otra parte, destacé que el demandante se habia

limitado a cuestionar la idoneidad del proceso de reestructuracién a partir de opiniones
personales sin postular elementos técnicos de peso para respaldar sus afirmaciones, motivo
por el que las mismas no resultaban suficientes para declarar nulo el proceso adelantado a

través del Decreto 1844 de 2001. Finalmente, precis6 que no habia lugar a garantizar el



alegado “fuero circunstancial” como quiera que los sindicatos de empleados publicos no
estaban habilitados para presentar pliegos de peticiones o celebrar convenciones

colectivas.[109]

i) Primera accion de tutela. En 2013, habiéndose terminado el proceso contencioso
administrativo, el sefior Avellaneda Leal presenté accion de tutela contra el Juzgado Tercero
Administrativo de Tunja y el Tribunal Administrativo de Tunja -Boyaca-, argumentando que
dichas autoridades judiciales habian incurrido en un defecto factico al haber desconocido la
realidad probatoria que rodeaba el proceso, en otras palabras, que habian omitido que, en
casos como el suyo, el oficio de comunicacién se comportaba como un acto con efectos

particulares y concretos de desvinculacién, dado que los actos de incorporacion de otros
servidores, al no haberle sido notificados, no podian afectarle. Mediante sentencia del 9 de
septiembre de 2013, la Seccién Segunda del Consejo de Estado neg6 el amparo solicitado,
advirtiendo que “(...) el Tribunal [habia tomado] la decisidn respecto del acto administrativo
a demandar [el de incorporacion no el de comunicacién] con base en una providencia de
[dicha] corporacion que [habia resuelto] igualmente un asunto de supresion de empleo del

Departamento de Boyaca a través del Decreto 1844 de 2001, especificamente, del mismo
empleo desempefado por el aqui actor”.[110] Impugnada dicha decisién, a través de
providencia del 27 de marzo de 2014, la Seccién Cuarta de la misma corporacidn confirmé
el fallo de primera instancia, advirtiendo que dicho Tribunal no habia sentado una postura
especifica en relacién con la naturaleza del oficio del 27 de diciembre de 2001, como quiera
que, algunas veces, habia sido considerado como (i) un acto de mera comunicacién, en
otras oportunidades como (ii) un acto integrador o también como (iii) un acto definitivo
propiamente de desvinculacion. Asi, concluyd que no existia una Unica postura al respecto,
motivo por el que no era dable imponer un criterio ni mucho menos catalogar como

contrarias a la Constitucion las decisiones de los jueces accionados.[111]

j) Accién de tutela que se revisa. Mediante apoderado judicial, el sefior Avellaneda Leal
presentd una nueva accién de tutela advirtiendo que, si bien ya habia formulado un primer
recurso amparo, ésta vez lo hacia con fundamento en la sentencia T-153 de 2015,
pronunciamiento que se constituia en el primer precedente constitucional acerca de la
reestructuracion en el Departamento de Boyaca. A partir de alli, argumentd que las
decisiones del proceso contencioso administrativo configuraban un defecto por

desconocimiento del precedente del maximo Tribunal de la Jurisdiccién de lo Contencioso



Administrativo y de la  Corte Constitucional, puesto que se habia desnaturalizado el oficio
del 27 de diciembre de 2001 al no haberlo reconocido como el acto de desvinculacién de
caracter particular y concreto con plenos efectos juridicos sobre su situacién laboral. En
efecto, precisé que se habian ignorado diversos pronunciamientos del Consejo de Estado
sobre el mismo asunto,[112] que sostienen que ante la falta de notificacién de los actos de
incorporacién de otras personas, “(...) el oficio [de comunicacion es el] acto a demandary a
anular en tanto el acto general sélo redu[ce] mas no elimin[a] [particularmente] los cargos”.
En ese sentido, explicd que en lugar de haber evitado un fallo inhibitorio, el Tribunal
ignord tal precedente para exigir del accionante el cuestionamiento de unos actos de
incorporacién de otros servidores que ni siquiera le habian sido notificados, desconociendo
con ello, el principio de confianza legitima y el principio de publicidad. Frente a esto ultimo,
cité las sentencias T-446 de 2013 y T-146 de 2014[113] para exponer que el Tribunal
también habia obviado estos precedentes, en los que se habian amparado los derechos de
empleados desvinculados en las mismas condiciones que él, argumentando que respecto de
los oficios de comunicaciéon no operaba la inhibicidn y que a la luz del principio de confianza
legitima no le era exigible la demanda de los actos de incorporaciéon de otros sino
Unicamente los que la entidad le habia comunicado como indicativos de su despido.
Finalmente, precisé6 que estos pronunciamientos pertenecian a la linea consolidada de la T-

153 de 2015, principal precedente en que fundaba su reclamo constitucional.
1.2. Solicitud

De acuerdo con los hechos anteriores, el peticionario solicité que se amparara su derecho al
debido proceso frente a la exigencia de demandar actos que no conocia -los de
incorporacién- y se declarara que los fallos atacados no sélo habian “denegado justicia” sino
que ademds habian quebrantado el principio de igualdad en la dispensa judicial al haber
desconocido el precedente fijado  por el Consejo de Estado y por esta Corte en las
sentencias T-446 de 2013y T-146 de 2014, que permitieron el desarrollo de la T- 153 de
2015, primer precedente constitucional acerca de la reestructuracién en el Departamento
de Boyaca y elemento juridico que debia considerarse como “hecho nuevo” en la ultima
accion de tutela.

1.3. Contestacidn de la autoridad judicial demandada y los vinculados



1.3.1. Juzgado Tercero Administrativo del Circuito de Tunja[114]

1.3.2. La Gobernacion de Boyaca, el Tribunal Administrativo de Boyaca y la Agencia para la

Defensa Juridica del Estado guardaron silencio.[115]
1.4. Decisiones objeto de Revisién
1.4.1. Sentencia de primera instancia[116]

1.4.1.1. Mediante sentencia del 17 de marzo de 2016, la Seccién Primera del Consejo de
Estado resolviéd negar el amparo. En primer lugar, consideré que no existia cosa juzgada en
relacion con la demanda de tutela anterior, como quiera que la nueva accién contemplaba
un argumento jurisprudencial inédito que justificaba su interposicidn. Por esta misma razén,

precisé que el momento a partir del cual debia contabilizarse el asunto de la inmediatez
era el de la expedicién de la T-153 de 2015. Superados dichos temas de procedencia, tal
corporacién advirtié que, en todo caso, el amparo no era prdspero pues considerar que la
sentencia T-153 de 2015 podia configurar un defecto por desconocimiento del precedente
de manera retroactiva, seria “(...) equivalente a promover el desconocimiento basico del

ordenamiento juridico.”
1.4.2. Impugnacién

En la oportunidad procesal, el peticionario presenté impugnacion contra la decisién de
primera instancia,[117] argumentando que resultaba inadmisible que el mismo Consejo de
Estado aceptara no sélo la existencia de una decisién que denegara justicia sino ademas
que admitiera la pervivencia de un criterio inconstitucional que ya habia sido revaluado
por la sentencia T-153 de 2015.

1.4.3. Sentencia de segunda instancia[118]

El 30 de junio de 2016, mediante providencia de segunda instancia, la Seccién Segunda de
la Sala de lo Contencioso Administrativo del Consejo de Estado, confirmd la decisiéon de
primera instancia bajo distintos argumentos, sefalando que la sentencia T-153 de 2015 no
podia considerarse como un hecho nuevo y que, bajo ese entendido, si se configuraba la

institucién de la cosa juzgada constitucional.



Il. CONSIDERACIONES vy fundamentos
1. Competencia

Esta Sala es competente para revisar la decisién proferida dentro de los expedientes de la

referencia, con fundamento en los articulos 86 y 241 numeral 9° de la Constitucion Politica.

2. Planteamiento de los casos, problemas juridicos y esquema de resolucion,

2.1. Los cinco asuntos sometidos a revision tienen, de un lado, un componente comuin y, de
otro, elementos especificos de analisis. Todos los accionantes se desempefaron en
diversos cargos en la planta de personal del Departamento de Boyaca, la que, con motivo
del Decreto 1844 de 2001 -expedido por el Gobernador- fue modificada y reestructurada,
decisién que implicé la supresién de diversos empleos y la creacién, en el mismo acto
general, de una nueva estructura. En todos los casos, la denominacién o categoria de los
cargos suprimidos fue recreada en la nueva planta de personal, en mayor o en menor
numero. Posterior a la expedicién de dicho acto y finalizando el afio 2001, mediante un
oficio de comunicacion individual suscrito por el Director de Talento Humano, a los
peticionarios les fue informado que sus respectivos cargos habian sido suprimidos en virtud
del Decreto citado y que tal decisién producia plenos efectos a partir del 31 de diciembre
de 2001, esto es, que a partir de tal fecha, si no eran reincorporados de conformidad con lo
dispuesto en el articulo 39 de la Ley 443 de 1998, se entenderia que estaban desvinculados
de la entidad.

Frente a tal decisidn administrativa, los peticionarios acudieron a la justicia en accién de
nulidad y restablecimiento del derecho, manifestando, entre otras cuestiones, evidente
“desviacidon de poder” en tanto que el Decreto 1844 de 2001 no estaba motivado
técnicamente en “necesidades del servicio o [en] modernizacion de la institucién”, asi como
que el oficio de comunicacion, depdsito de la  voluntad definitiva de la administracién que
notificaba su desvinculacion, estaba igualmente viciado, en particular, por falta de
competencia al no haber sido firmado por el nominador. Dichos procesos culminaron con
providencias de segunda instancia, todas absolviendo al Departamento de alguna condena.
Particularmente, cabe mencionar que los pronunciamientos de los jueces ordinarios

adoptaron, en esencia, dos sentidos. En primer lugar, negaron las pretensiones en relacion



con los alegados vicios del Decreto 1844 de 2001, encontrando que, contrario a lo afirmado
por los accionantes, dicho acto administrativo si estaba soportado en estudios técnicos
validos y serios sobre la organizacion interna de la Gobernacién y su planta de personal.
Ahora, en relacién con la alegada nulidad del oficio de comunicacidn, distinto a lo anterior,
no resolvieron de fondo y se inhibieron de emitir un pronunciamiento respecto de su
validez. Basicamente, consideraron que de cara a las particularidades del proceso de
restructuracion del Departamento de Boyacd, segun la jurisprudencia del Consejo de
Estado, los actos demandables no eran los  oficios de comunicacién sino los actos de
incorporaciéon que habian sido expedidos con anterioridad a aquellos, puesto que éstos
contenian la voluntad definitiva de la administraciéon de proveer los cargos creados y, en
ese sentido, de excluir tacitamente a quienes no fueran seleccionados. Asi, concluyeron que

dichos oficios no eran pasibles de ningln control de legalidad, pues no contenian las
decisiones que en realidad habian afectado la situacién juridica de los antiguos empleados y

por lo tanto, no habia lugar a su estudio judicial.

2.2. Lo narrado constituye el fundamento para el andlisis de fondo de esta providencia v,
al mismo tiempo, lo que la Sala ha denominado el componente comuin de los casos. Sin
embargo, luego de la terminacidon de los procesos contencioso administrativos, algunos de
los accionantes presentaron demandas de tutela anteriores a la que hoy se revisa o
permitieron que transcurriera un periodo de tiempo considerable que generé que los jueces
constitucionales de instancia declararan improcedentes las acciones ante la configuracion
de cosa juzgada o ausencia de inmediatez, respectivamente. Estas particularidades
plantean, ademas de la cuestién juridica de fondo, problemas especificos de procedencia

para cada caso 0 grupo de casos.

2.2.1. En ese orden de ideas, este Tribunal advierte que los casos en revisién de los
expedientes T-5.448.252, T-5.451.035 y T-5.685.087 comparten un asunto sobre la
existencia de otra demanda de amparo presentada con anterioridad, circunstancia que
algunos jueces de instancia advirtieron y por ello declararon la improcedencia de las
acciones bajo la configuracién de una cosa juzgada  constitucional. Sin embargo, los
peticionarios manifestaron insistentemente que la presentacién de otra tutela se debia a la
existencia de un hecho nuevo, pues, a juicio suyo, el pronunciamiento de la Corte en la
sentencia T-153 de 2015 constituia el primer precedente especifico en relacién con el

proceso de restructuracién de la planta de personal del Departamento de Boyacd y tal



coyuntura, explicaban, era plena justificacion para entender que se trataba de una nueva
accion. Con tal exposicién, lo peticionarios pretendieron que su demanda se saneara en tal
sentido.

2.2.2. Por otra parte, aunque bajo el mismo argumento funcional, en tres de los casos

(T-5.448.252, T-5.456.222 y T-5.685.087) se alegé que, con motivo del desarrollo de tal
precedente, el momento a partir del cual habia de estudiarse el tema de la inmediatez
debia ser la fecha de expedicidn de la T-153 de 2015 y no la época para la cual habian sido

proferidas las Ultimas decisiones de los procesos contencioso administrativos.

2.3. Con fundamento en lo anterior, a la Corte le corresponde resolver, ademas de los
aspectos regulares, dos problemas juridicos de procedencia que por las caracteristicas

propias del caso gozan de particular importancia.

2.3.1. En primer lugar, debe determinar si la alegacidn de la sentencia T-153 de 2015 como
precedente idénticamente aplicable a la solucién de fondo de los casos constituye, en
estricto sentido, un hecho nuevo que permita concluir que no existe cosa juzgada

constitucional en relacidon con las tutelas anteriormente presentadas.

2.3.2. Por otra parte, debe establecer si se cumple el presupuesto de inmediatez en
aquellos casos en los que se exige que su estudio se plantee a partir de la fecha de
expedicion de la T-153 de 2015 y no desde el momento en que fueron proferidas las Gltimas

decisiones de los procesos contencioso administrativos.

2.3.3. Ahora, en relacion con la problematica de fondo, transversal a todos los casos, este
Tribunal debe determinar si las decisiones inhibitorias de los jueces contencioso
administrativos significaron una vulneracién del derecho al debido proceso de los
accionantes, (i) al haber desconocido, presuntamente, la tesis fijada por el Consejo de
Estado en la sentencia del 4 de noviembre de 2010[119] y por esta Corte, en las sentencias
T-446 de 2013, T-146 de 2014 y, especialmente, en la T- 153 de 2015, que aplicd el
precedente sobre Ia demandabilidad de oficios de comunicacion para el proceso de
restructuracion del Departamento de Boyaca y (ii) al haberles exigido demandar los actos
de incorporacion de otras personas que no les fueron notificados y que, de acuerdo con la
administracion, fueron los que particularizaron su situacién laboral como servidores

salientes.



2.4. A partir de lo expuesto, y con el fin de solucionar los problemas  juridicos de
procedencia y de fondo, este Tribunal se referird a los siguientes asuntos: (i) la
jurisprudencia de esta Corte sobre la institucién de la cosa juzgada constitucional, los
efectos de un hecho nuevo sobre la configuracién de aquella y cuando se considera que una
sentencia puede constituir un hecho nuevo; (ii) la tesis de las Salas de Revisiéon de la Corte
en relacién con las declaratorias de inhibicién judicial sobre la demandabilidad de oficios de
comunicacidn en procesos de restructuracion que suprimen parcialmente la planta de
personal y no ponen en conocimiento de los servidores salientes los actos de incorporacion
a la nueva planta; (iii) las tendencias en el precedente del Consejo de Estado sobre la
enjuiciabilidad de los oficios de comunicacidn en procesos de restructuracién que suprimen
y crean cargos en un mismo acto general y (iv) presupuestos generales y especificos de

procedencia de la accién de tutela contra providencias judiciales.

2.5. Al tratarse de una accion de tutela contra providencia judicial, corresponde a la Sala
analizar, en primer lugar, el cumplimiento de los requisitos generales de procedibilidad de la
accién de tutela, analisis en el que se incluiran los temas particulares de procedencia sobre
cosa juzgada e inmediatez ya planteados. Posteriormente, de solventarse tal analisis, la
Corte habra de establecer si se configura alguna causal especifica de procedencia a partir
de los defectos sefalados por los accionantes que haga imperioso el amparo de sus
derechos fundamentales.

3. La sentencia T-153 de 2015 como precedente aplicable a la solucién de fondo de los
casos no constituye un hecho nuevo que permita concluir que no existe cosa juzgada
constitucional en relacién con las tutelas anteriormente presentadas, dado que (i) se trata
de una sentencia con efectos inter partes (perspectiva indicativa) y que (ii) no contiene un

pronunciamiento novedoso, pues su ratio decidenci es una reiteracién de otros

pronunciamientos de este Tribunal (perspectiva material).

A partir de conceptos de derecho procesal, la jurisprudencia de este Tribunal ha precisado
que la institucidon de la cosa juzgada constitucional, se configura a partir de triangulos
procesales idénticos. En otras palabras, cuando en dos 0 mas acciones de tutela se relinan

las mismas identidades de partes, causa petendi y objeto, puede entenderse que aquella

institucién se configura.



Cabe recordar entonces, que la identidad de partes hace referencia a que “(...) las acciones
de tutela se dirijan contra el mismo demandado y, a su vez, sean propuestas por el mismo
sujeto en su condiciéon de persona de natural, ya sea obrando a nombre propio o a través de
apoderado judicial, o por la misma persona juridica a través de cualquiera de sus

representantes legales”. Asimismo, la identidad de causa petenti, se relaciona con la idea
de “(...) que el ejercicio simultaneo o sucesivo de la accién se fundamente en unos mismos
hechos que le sirvan de causa.” Finalmente, el objeto idéntico, parte de que “(...) las
demandas busquen la satisfaccion de una misma pretension tutelar o el amparo de un

mismo derecho fundamental.”[120]

Ahora, de encontrarse que existen elementos distintos que caracterizan la nueva accion,
tanto en la conformaciéon del sujeto procesal como en las pretensiones o en la causa
petendi, la conclusidn habria de ser contraria y ya no podria hablarse de cosa juzgada
constitucional, en tanto que el nuevo litigio tendria otra identidad sustancial que aun espera

ser resuelta y ser dotada de su propia intangibilidad.

Dicho esto, cabe entonces estudiar si la emisién de sentencias de tutela con efectos inter
partes puede considerase como un hecho nuevo que no estructura cosa juzgada y, por lo

tanto, justifica la interposicién de una nueva accién.

En primer lugar debe aclararse que las sentencias judiciales estan amparadas por la
proteccién que brindan los principios de seguridad juridica y cosa juzgada, circunstancia
que explica no sélo su intangibilidad sino también porqué los efectos de una decisién
judicial, particularmente de tutela, son, en principio, inter partes de cara a otros casos. Es
por esto que otra sentencia de amparo que verse sobre un mismo asunto, per se, no
necesariamente fundara una linea obligatoria para el juez ni éste deberd, sin ninguna otra
consideracion, resolver un caso similar bajo dicho imperio decisional, y menos cuando se
trata de alterar la solucién que otro funcionario ya le ha dado a un asunto, en casos en los
que se alegue una nueva sentencia como factor distintivo. Frente a esto ultimo, la

jurisprudencia constitucional ha considerado que, “(...) sélo de manera excepcional, la
emision de una sentencia judicial puede constituirse como hecho nuevo, susceptible de ser
valorado por el juez de tutela como justificante para la interposicion de una segunda

solicitud de amparo constitucional frente a unos mismos hechos.”[122]



Estos casos han sido definidos por la Corte de manera  restrictiva, pues sélo se han
considerado como hechos nuevos, es decir los que justificarian la interposiciéon de una
segunda accién sin desdibujar la cosa juzgada, aquellos pronunciamientos con efectos erga
omnes. En particular, esta situacién ha sido tipica en el tema de inconstitucionalidad del
requisito de fidelidad al sistema y respecto de los desarrollos jurisprudenciales sobre el

derecho a la indexacién de la primera mesada pensional.

En relacion con el primero, conviene recordar el pronunciamiento de esta Corporacion en la
sentencia T-113 de 2010 con ocasion de la revisidon de un expediente relacionado con la
solicitud de pensiones de invalidez: “(...) se constata que durante el tramite de la segunda
tutela  surgié un hecho nuevo (la declaratoria de inconstitucionalidad definitiva y con

efectos erga omnes del requisito de fidelidad al sistema que consagraba el articulo 1 de la
Ley 860 de 2003), que refuerza la necesidad de amparar el derecho fundamental del
demandante, pues tal requisito era el que se habia invocado para negarselo. Aunque las
sentencias de la Corte Constitucional sobre los requisitos para considerar no configurada la
temeridad hablan de que ello pueda ocurrir por el hecho de que este tribunal profiera una
sentencia de unificacion, lo cierto es que una sentencia de inconstitucionalidad abstracta

que se refiera a normas directamente relacionadas con los derechos en cuestion, también
se convierte, necesariamente, en una circunstancia que justifica, excepcionalmente, el

tramite de una segunda tutela”.[123]

Asimismo, en diversas sentencias,[124] esta Corporacién ha valorado como hechos nuevos,
justificantes de la  interposicién de una segunda accién de tutela, el que se hubiesen
proferido las sentencias C-862 de 2006, con efectos erga omnes, y la sentencia SU-120 de
2003, de unificacidn, frente a la pretension de obtener la indexacién de la primera mesada

pensional.

En todo caso, en una de aquellas oportunidades[125] este Tribunal realizé un aclaracién de
suma importancia, explicando que “la posiciéon sentada por la [jurisprudencia constitucional]
y reiterada en esta oportunidad no ordena,[ba] a los jueces tener como un hecho

nuevo cualquier pronunciamiento judicial o cambio de posicion por parte de las altas cortes,
lo que implicaria que las controversias sometidas a consideraciéon de los jueces naturales,
nunca tendrian una respuesta definitiva por parte de la administracién de justicia,

perdiendo ésta su capacidad para conjurar pacificamente las tensiones sociales. Pero en



estos casos, el cardcter periddico de la prestacion, la naturaleza imprescriptible de la
pensién, el cambio de jurisprudencia de la Corte Suprema y sus efectos adversos sobre el
principio de igualdad en una materia en la que siempre existié el derecho pero fue negado
por un lapso de tiempo mediante una posicién ya recogida por su propio intérprete y

juzgada incompatible con la Carta por este Tribunal han llevado a la Corte a sostener que en
estos tramites, la existencia de procesos judiciales previos a las providencias de la Sala
Plena ampliamente citadas (SU-120 de 2003 y C-862 de 2006) si permite a los afectados

acudir nuevamente a la jurisdiccion”.

Expuesto lo anterior, la Sala advierte que en ambos casos, las sentencias que se invocan
como justificantes de la interposicidon de una nueva accién de tutela, tienen una vocacion de
universalidad, es decir que no simplemente solucionan un caso concreto o estan atadas a
él, y sus efectos son distintos, por ejemplo, de aquellos propios de una sentencia de tutela

con efectos inter partes.[126]

Por tal motivo, no cualquier cambio de jurisprudencia da via libre a nuevos inicios de
controversias pues, de ser asi, no podria predicarse el valor de inmutabilidad ni
vinculatoriedad de las sentencias ni mucho menos su definitividad, lo que desvaneceria por
completo la instituciéon de la cosa juzgada y con ella, la perdurabilidad de los remedios
judiciales, sin mencionar el riesgo que se generaria para la independencia y la autonomia
de los jueces, quienes estarian sujetos a decisiones con efectos inter partes que por

principio no tienen vocacién de modificar la fuerza normativa de las decisiones que han sido

proferidas para otros casos en concreto.

A partir de lo expuesto, y considerando que la providencia cuya aplicacién se alega
-Sentencia T-153 de 2015- es un pronunciamiento de una Sala de Revisiéon sin vocacion de
universalidad y en la que tampoco se contempla la extensién de sus efectos a partir de una
orden inter comunis,[127] la Corte debe concluir, desde un primera perspectiva indicativa,
que la emisiéon de dicho fallo no constituye un hecho nuevo en los términos explicados. Con

todo, la Sala también advierte que tal conclusién no sélo se deriva de un analisis formal
sobre el tipo de sentencia que es la T-153 de 2015 y sobre el alcance de sus efectos. Desde
una perspectiva material definitoria, puede observarse que la ratio decidendi de dicha
providencia no es un pronunciamiento novedoso en la jurisprudencia constitucional sobre el

tema de enjuiciamiento de oficios de comunicacidn. El estudio del mismo ya venia desde la



Sentencia T-446 de 2013 la que, si bien no analizd especificamente el caso de
restructuracién laboral en el Departamento de Boyaca, fundé la subregla de aplicacién de

procesos de supresion parcial de cargos con caracteristicas idénticas a ese. Veamos.

4. La tesis de las Salas de Revisién de la Corte en relacién con las declaratorias de inhibicién
judicial sobre la demandabilidad de oficios de comunicacién en procesos de restructuracion
qgue suprimen parcialmente la planta de personal y donde no se publican o no se notifican
los actos de incorporacion a los servidores afectados. Los elementos de la ratio decidendi
de la sentencia T-153 de 2015 son idénticos a los del pronunciamiento primigenio en el
tema -Sentencia T-446 de 2013-y, aunque en cada caso los procesos de restructuracion se
originaron por causas y entidades publicas distintas, los elementos “base necesaria de la

decisién” son los mismos.

Aunque el tema de la demandabilidad de oficios en las condiciones planteadas fue abordado
por la sentencia T-446 de 2013 y la misma se desarrollé en el marco del proceso de
restructuracién de la Corporacién Auténoma Regional de Cundinamarca- CARC-, la razén de
la decisidn que se extrajo de tal caso no estd atada exclusivamente a dicho proceso. Si bien
cada proceso de restructuracién tiene sus particularidades, en esta oportunidad lo ocurrido
en la CARC asi como en el Departamento de Boyaca -T-153 de 2015- tuvo las mismas
caracteristicas relevantes o definitorias que permitieron que la ratio empleada en el primer

caso fuera aplicable al segundo.

Este capitulo, ademas de exponer las razones de porqué la sentencia T-153 de 2015, desde
el punto de vista material, tampoco deberia considerarse como un hecho nuevo, también
tiene como propédsito, dado que los temas necesariamente se encuentran, hacer un

inventario sobre la linea de pronunciamientos de la Corte en relacidn con el tema de fondo.

Sentencia T-446 de 2013.[128] En esta oportunidad, la Corporacién analizé el caso de una
persona que habia ocupado el cargo de Secretaria Ejecutiva cédigo 504 grado 20 en la
Corporacion Auténoma Regional de Cundinamarca por un periodo de dos afos, el cual
concluyd en virtud de la expedicién del Acuerdo 016 de 2002, por medio del cual se habia

adelantado un proceso de reestructuracién que finalizé con la supresiéon innominada de los

cargos de su categoria. Mediante oficio del 15 de noviembre del mismo afio a la accionante



le fue comunicado que en virtud de dicho Acuerdo su cargo habia sido suprimido, motivo
por el que decidié demandar tal decisién administrativa en nulidad y restablecimiento del
derecho. Ambas instancias en el proceso contencioso administrativo se inhibieron de
adoptar una decision de fondo al considerar, de un lado, que la demanda sélo enjuiciaba el
Oficio, que era un simple acto de tramite, y no el Acuerdo y, de otro, que no se habian

demandado los actos administrativos que en realidad habian definido la situacién juridica de
la actora, es decir, las Resoluciones 1344 y 1345 del 15 de noviembre de 2002, a partir de
las cuales la CARC habia incorporado a algunos empleados publicos a la nueva planta de
personal de la Corporacidn, sin incluir en ellos el nombre de la accionante. Esta decisién se
fundamenté en la sentencia del 18 de febrero de 2010[129], en la que se estudi6 un
proceso de restructuracion administrativa en el municipio de la Calera y no de la CARC

especificamente.

Frente a tales decisiones, la peticionaria presentd accién de tutela alegando la aplicacion
del precedente jurisprudencial contenido en la sentencia del 4 de noviembre de 2010[130]
en la que la Seccidén Segunda del Consejo de Estado, en aplicacion del principio de
confianza legitima y en razén a los cargos particulares de ilegalidad endilgados en la
demanda, concluy6 que el oficio de comunicacion era demandable en la medida en que era
el Unico acto que habia sido notificado al empleado como modificatorio de su situacion
juridica, a diferencia de los actos de incorporacién de otras personas que nunca se le
pusieron en conocimiento. En sede de tutela, ambas instancias negaron el amparo,
considerando que dicho precedente no era aplicable al caso concreto, en primer lugar,
porque en el evento estudiado por el Consejo de Estado si se habia demandado
expresamente el acto general -Acuerdo 016 de 2002- y porque, en todo caso, la decisidon
“(...) invocada por la demandante no correspondia a una decisién constitutiva de

precedente judicial, en atencién a las distintas interpretaciones existentes sobre el punto

especifico [por el mismo Consejo de Estado]”.

Ya en sede de revision, luego de elaborar un balance especifico sobre las  decisiones
emitidas por el Consejo de Estado en los procesos de reestructuraciéon de la CARC, la Corte
encontré que, en el Consejo de Estado, existian tres posturas jurisprudenciales en relacién
con la posibilidad de demandar los oficios de comunicacién en dichos procesos. De un lado,
(i) aquella que sostenia que “(...) el oficio por el cual se comunic[aba] la supresién de los

cargos en el proceso adelantado por la CARC era de naturaleza ejecutiva, esto es, que no



cont[enia] una verdadera decisién de la administracion y que el Acuerdo No. 016 de 2002
no era demandable por contener unas disposiciones de caracter general y abstracto, lo que
conllevaba a que debian demandarse los actos concretos de incorporacion a la planta de
personal como las resoluciones 1344 y 1345 de 15 de noviembre de 2002”; de otro lado, (ii)
la posicion defendida mas recientemente, y expuesta por la mencionada Sentencia del 4 de
noviembre de 2010, que si permitia el enjuiciamiento de dichos oficios, “entendiendo que

en virtud de la teoria del acto integrador el oficio de comunicacién [era] el que particulariza
la situacién juridica del servidor desvinculado por la reestructuracién administrativa de la
CARC, guardando cuidado en relacién con el alcance de los cargos invocados”. Igualmente,
(iii) se encontré una posicién intermedia que permitia la demanda del acto general en
conjunto con el oficio y otros actos de naturaleza particular, como actos de incorporacién de

otros empleados que hubieran reemplazado el empleo del afectado, por ejemplo.

Para solucionar el caso concreto, la Corte advirtié, en primer lugar, que resultaba
censurable que los jueces de instancia hubiesen empleado las reglas establecidas en
sentencias como la del 18 de febrero de 2010[131] cuando la misma habia abordado un
proceso de restructuracion distinto al de la CARCy cuando el mismo Consejo de Estado ya
habia subrayado que estas situaciones  debian estudiarse con la mayor especificidad
posible. En ese sentido, sefiald que no era justificable que los jueces ordinarios no hubieran
empleado las reglas contenidas en el precedente de la CARC, como el del 4 de noviembre
de 2010, haciendo énfasis en que ni siquiera habia sido citado dentro de las providencias

del proceso ordinario, omitiendo su existencia.

Asimismo, la Corte indicé que la declaratoria de inhibicién de los jueces contencioso
administrativos, a la luz del acceso a la administracién de justicia y de la primacia del
derecho sustantivo sobre las formas juridicas, constituia una decisién desafortunada, puesto
que “(...) desde el primer momento la pretensién de [la] demanda iba encaminada a
declarar la nulidad de un acto administrativo complejo (o integrador en palabras del Consejo
de Estado), que estaba compuesto por la decisién administrativa de desvinculacidn
informada mediante el oficio de 15 de noviembre de 2002 y fundamentada en el respectivo
acto general, Acuerdo 016 del 29 de octubre de 2002.”

Por otra parte, este Tribunal sefialé que de conformidad con la sentencia del 4 de

noviembre de 2010 y en aplicacién del principio de confianza legitima, la accionante habia



obrado correctamente, al haber demandado el acto “(...) que la entidad le [habia sefialado]
como aquel que virtualmente [habia suprimido] su cargo, y que con base en la teoria del
acto integrador est[aba] constituido por el acto general y el oficio de ejecucién, que e[ra] el
acto que complementa[ba] vy hac[ia] efectivo al primero.” Y continué sefialando que,
“Idicho] acto particular, el oficio, e[ra] el Unico mecanismo con el que [contaba] [la actora]

para conocer su situacién juridica, sin que por ello le [fuera] exigible someterse a labores
investigativas para establecer la totalidad de actos que deb[ia] demandar pues ello
[hubiese implicado] obstaculizar el ejercicio efectivo de su derecho de accidn, teniendo en
cuenta ademas el corto termino de 4 meses de caducidad que se establece para las

acciones de nulidad y restablecimiento del derecho.”

Finalmente, ademas de las razones expuestas, la Corte encontré que entre todos los
precedentes existentes del Consejo de Estado sobre el tema de demandabilidad de oficios,
el aplicable al caso concreto era el contenido en la sentencia del 4 de noviembre de 2010
porque resultaba mejor acompasado con los canones constitucionales. Sefialé que “(...) los
jueces deb[ian] dar una interpretacion garantista a este tipo de umbrales interpretativos, el
cual no e[ra] otro que [el de los] (...) principios hermenéuticos derivado[s] de la Constitucion
como el (...) de interpretacién pro homine (art. 1 y 2 constitucional), de interpretacidn

conforme (art. 4° C.P.) y de interpretacidon razonable. (...) En el caso concreto resulta[ba]
claro que el precedente del 4 de noviembre de 2010 de la Subseccién B de la Seccién
Segunda del Consejo de Estado, M.P. Victor Hernando Alvarado Ardila (No. 0476-2009), era
aquel que se acompasaba con las condiciones descritas, garantizando el derecho al acceso
a la administracién de justicia y a la igualdad, por cuanto las razones esgrimidas en dicho
fallo se ajustan[ban] a las condiciones en las que [habia] enfoc[ado] la demanda [contra el

Acuerdo y el Oficio] y su pretensién en relaciéon con el analisis de un acto administrativo

integrador.”

Sentencia T-146 de 2014.[132] Luego de aquél pronunciamiento, la Corte tuvo oportunidad
de resolver por segunda vez un caso similar. Mediante sentencia T-146 de 2014, analizé la

situacién de un empleado que estando vinculado a la Corporacién Auténoma Regional de
Cundinamarca habia resultado afectado por causa de la restructuracién adelantada a partir
del Acuerdo 016 de 2002. Asi como en la providencia de 2013, su cargo habia sido
suprimido y tal determinaciéon se le habia dado a conocer mediante un oficio de

comunicacion del 15 de noviembre del mismo afo, el cual resolvio demandar ante la



jurisdiccién de lo contencioso administrativo. Tanto en sentencia de primera como de
segunda instancia, los jueces ordinarios se declararon inhibidos para pronunciarse de fondo
debido a que no era claro que el peticionario también quisiese demandar el acto general,
el cual, en compania del oficio, se constituia en la decisién administrativa compleja que en
realidad afectaba la situacion juridica del antiguo servidor y por lo tanto, enjuiciable en su
conjunto. Presentada la accién de tutela, ambos jueces constitucionales negaron la
proteccién invocada y estuvieron de acuerdo en afirmar que no se habia desconocido el
precedente del Consejo de Estado en estos temas sino que, por el contrario, se habia
confirmado, al sostener que “el oficio de comunicacién de la supresién del cargo es un acto
administrativo de tramite, el cual no es susceptible de control de legalidad ante la
jurisdicciéon Contencioso Administrativo” en tanto no crea, modifica, ni extingue una
situacién juridica. Asimismo, agregaron que no habia lugar a declarar la existencia de un
defecto factico o procedimental por exceso ritual manifiesto por el hecho de que los jueces
se hubieran negado a considerar como demandado el Acuerdo 016 de 2002, dado que ello

significaria modificar el petitum de la accién de nulidad y restablecimiento del derecho.

Una vez en sede de revision este Tribunal, en primer lugar, encontré que se habia
configurado un defecto procedimental por exceso ritual manifiesto, como quiera que, del
escrito de la demanda, si era posible concluir que no sélo el oficio habia sido demandado
sino ademas, lo que el actor habia denominado como “la decisién administrativa”
conformada por el citado oficio del 15 de noviembre de 2002 y el Acuerdo 016 de octubre

del mismo afo.

Ya en relacién con el presunto defecto por desconocimiento del precedente, la Corte cit6
algunas sentencias que hacian parte del precedente del Consejo de Estado en este tema
para concluir lo que ya en la sentencia T-446 de 2013 se habia sostenido: (i) cada proceso
de restructuracién es Unico, razén por la que no siempre en todos los casos el acto a
demandar es uno especifico o unos especificos; (ii) debe prestarse atencion al tipo de cargo
0 vicio alegado, en la medida que este determina el acto pertinente que debe ser
demandado ante el juez de lo contencioso administrativo; (iii) los fallos que se deben
enjuiciar, en aplicacién del principio de confianza legitima, son aquellos con base en los

cuales se comunicé al afectado que se suprimia su cargo y; (iv) “(...) frente a la posibilidad
de demandar el oficio de comunicacién, la doctrina del “acto integrador” sentad[a] en la

sentencia del 4 de noviembre de 2010, sefiala que el acto de comunicacién por el cual se



informd la desvinculacién de la entidad, es un acto integrador del principal, ya que es el
medio que le da eficacia, a través del cual el actor conoce el acto principal y constituye el

pardametro para el célculo de la caducidad de la accién.”

Con fundamento en tales subreglas, la Sala de Revisidon respectiva concluyé que los jueces
ordinarios si habian desconocido la doctrina del Consejo de Estado respecto del
enjuiciamiento de oficios como verdaderos actos desvinculantes en el marco de los
procesos de supresidn de cargos por restructuracion de entidades publicas, en especial, el
surtido en la CARC, vulnerandose con ello, el derecho al acceso a la administracién de

justicia y a la igualdad del accionante.

Esencialmente, la Sala llegd a esta conclusion como quiera que “(...) en aplicacién del
principio de confianza legitima, el actor [habia demandado] el acto que la entidad le [habia
sefialado] como aquel que virtualmente (...) [habia suprimido su] cargo y que en la teoria
del acto integrador, est[aba] conformado por el acto general [Acuerdo 016 de 2002] y el
oficio de ejecucion [Oficio del 15 de noviembre de 2002], que (era) el que le da eficacia al

primero.”

Sentencia T-153 de 2015.[133] Posterior a dichos pronunciamientos, en 2015, esta
Corporacién estudid por primera vez el tema de la restructuracién del Departamento de
Boyaca. Reviso el caso de un empleado que, desempefiando las funciones de Conductor
Cédigo 620 Grado 12 por mas de 10 anos, fue desvinculado de la entidad territorial con
fundamento en dicho proceso de restructuracidn. Este proceso se adelantd a través del
Decreto 1844 de 2001, el que, de forma simultdnea, suprimié innominadamente 35 cargos
de la categoria que ocupaba el accionante y a su vez cred 10 plazas con la misma
denominacion.  Ya mediante oficio del 27 de diciembre de 2001, el Director de Talento
Humano de la entidad, le indicd al peticionario que “ (...) conforme al articulo primero del
precitado Decreto -1844-, (...) el cargo de Conductor Cddigo 620 Grado 12 que (...) venia
desempefiando, [habia sido] suprimido de la planta de personal de la [gobernacién] de

Boyaca (...)"., motivo por el que seria retirado del servicio.

A pesar de que presentd la demanda de nulidad y restablecimiento del derecho contra
ambos actos -el Decreto y el Oficio-, argumentando que en conjunto los  dos habian

concretado su desvinculacién y agregando que, en todo caso, el Director de Talento



Humano no tenia las facultades de nominador para efectuar su desincorporacién, el a quo
resolvié declararse inhibido en relaciéon con el Decreto. Advirtié que a través de dicho acto
general no se habia retirado al actor del servicio pues, al haberse creado 10 cargos de la
misma denominacién en la nueva planta, habia sido el oficio del 27 de diciembre de 2001 el
acto que habia particularizado su situacién desvinculdndolo de la entidad. En todo caso, en
relacién con este Ultimo -el oficio- negd las pretensiones argumentando que no se habia
demostrado la incompetencia del Director de Talento Humano para seleccionar al actor

como uno de los servidores a despedir, ni el vicio de falsa motivacién alegado.

Impugnada dicha decisidn, el juez de segunda instancia resolvié modificarla, invirtiendo su
posicion en relacién con los actos demandados. De un lado, considerd que la inhibicion
debia pronunciarse en relaciéon con el Oficio del 27  de diciembre de 2001 pues, de
conformidad con la jurisprudencia del Consejo de Estado, “en el evento de que exista un
acto general que defina la  planta; un acto de incorporaciéon que incluya el empleo, e
identifique plenamente al funcionario y finalmente una comunicacién; debe demandarse el
segundo, esto es, el acto que extingue la relacién laboral subjetiva y no por ejemplo la

comunicacion, porque es un simple acto de la administracion”. Finalmente, en relacién con
el Decreto resolvid negar las pretensiones, puesto que el actor se habia limitado a juzgar la
idoneidad del estudio técnico fundamento de la restructuracién a partir de sus opiniones
personales sin un soporte serio al respecto. En sede de tutela, ambas instancias negaron el
amparo, advirtiendo que el accionante no habia demostrado que la interpretacién de los
jueces de instancia se hubiera apartado de las reglas desarrolladas por la jurisprudencia

del Consejo de Estado.

En sede de revision, luego de citar multiples pronunciamientos del Consejo de Estado en
relacién con la demandabilidad de los oficios de comunicaciéon, incluyendo el del 4 de
noviembre de 2010, esta Corte concluyé que las autoridades judiciales accionadas habian
desconocido el precedente vigente sobre tal tema. En efecto, sefalaron que ni el juzgado ni
el Tribunal accionados podian haber desatendido lo desarrollado en la sentencia citada,
pues si bien en aquél caso se tratd del proceso de restructuracion de la Corporacion
Auténoma Regional de Cundinamarca, en ambos casos existia semejanza de hechos,
problema juridico y puntos de derecho a resolver. Explicaron que aquél precedente era

aplicable al caso concreto en la medida en que “(...) se trataba de personas que en ejercicio

de la accién de nulidad y restablecimiento del derecho habian solicitado la nulidad (i) del



acto general (entiéndase acuerdo o decreto) por medio del cual se implement[ado] un
proceso de restructuracién de la planta de personal de la entidad publica correspondiente
(sea CARC o Departamento de Boyaca) v, (ii) del oficio de comunicacién, mediante el cual
se [les] habia informado [a los actores] sobre la supresién de su cargo. Coincidiendo
ademds en todos los procesos el hecho de que la entidad publica habia expedido actos

administrativos de incorporacién. De igual modo que, los jueces administrativos que
conocieron el caso resolvieron inhibirse respecto del oficio de comunicacién por considerarlo
un simple acto de ejecucién o trdmite, al considerar que los actos de incorporacién eran los

actos administrativos que se debian demandar.”

Finalmente, la Corte precisé que si bien la sentencia del 4 de noviembre de 2010 apenas
constituia una reciente posicién sobre el tema discutido, no por ello los jueces en sus
sentencias debian obviar su mencién pues, era justamente, “(...) en esos eventos, (...) ante
falta de unidad en la jurisprudencia, [que] los jueces deb[ian] hacer explicita la diversidad
de criterios, y optar por las decisiones que interpret[aran] de mejor manera el imperio de la
ley, a partir de una adecuada determinacién de los hechos materialmente relevantes en el
caso.” En efecto, se precisé que las autoridades en el caso examinado no habian dado

cabal cumplimiento al deber de hacer explicita la multiplicidad de tesis o de criterios
-presupuesto de transperencia-, citando exclusivamente providencias que defendian la
teoria de la inhibicion frente a los oficios de comunicaciéon y omitiendo la posiciédn contraria
que, a la luz del derecho al debido proceso y del acceso a la administracién de justicia,

resultaba aplicable y mas garantista.

Sentencia T-464 de 2015.[134] En esta oportunidad, se estudié otra tutela formulada por
una servidora, inscrita en el escalafén de carrera como auxiliar administrativa, que también
se habia desempefado en el Departamento de Boyacd y cuyo cargo habia sido suprimido

en las mismas condiciones de los accionantes anteriores. Aunque en esta oportunidad la
Sala de Revisién encontrd probados otros defectos, llegd a conclusiones semejantes
respecto de las providencias anteriores de esta Corte: “(...) la Sala encuentra que las
decisiones de instancia efectivamente vulneraron el derecho fundamental al debido proceso
y a la administracion de justicia de la peticionaria, al incurrir en un defecto sustantivo y
procedimental absoluto en el momento en que [se] declararon inhibidas de pronunciarse
respecto a los cargos formulados contra el oficio de comunicacién notificado el dia 28 de

diciembre de 2001, pues la jurisprudencia constitucional y del Consejo de Estado han



sefialado que el funcionario desvinculado en procesos de reestructuraciéon de entidades
publicas puede demandar el acto de comunicacién de supresién del cargo, en virtud de una

interpretacién favorable al accionante.”

Sentencia T-228 de 2016.[135] En relacién con el mismo proceso de restructuracién de la
planta de personal del Departamento de Boyaca, mediante sentencia T-228 de 2016, este
Tribunal analizé el caso de una persona que fue desvinculada en idénticas condiciones al

accionante cuyo caso fue estudiado en la T-153 de 2015. Igualmente, al demandar el
Decreto 1448 de 2001 y el citado oficio por ausencia de estudios técnicos, falsa motivacién
y total incompetencia, los jueces del proceso ordinario se declararon inhibidos en relacién
con la comunicacién del 27 de diciembre de 2001 en razdén a que ésta Ultima sélo tenia
fines informativos pues, con anterioridad ya se habian expedido los respectivos actos de
incorporacién de otros empleados en los 10 cargos de Conductor -Cédigo 620 Grado 12- que
se habian creado a través del Decreto. En relacién con este ultimo, simplemente se anoté
que el  cuestionamiento a los estudios técnicos que justificaban la necesidad de la

restructuracién sélo estaban fundados en apreciaciones personales del afectado que no

lograban tener repercusiones sobre el mismo.

De manera idéntica, la Corte encontré que las autoridades judiciales demandadas habian
desconocido el “(...) precedente vigente sentado por el Consejo de Estado y acogido por la
Corte Constitucional que acepta[ba] la posibilidad de demandar los oficios de comunicacién
expedidos dentro de procesos de reestructuracion de las entidades publicas, por ser actos
administrativos de contenido particular y concreto que modifican la situacién juridica del

servidor publico cuyo cargo [habia sido] suprimido.”

De lo expuesto, la Sala logra extraer varias conclusiones. En primer lugar, si bien la
sentencia originaria sobre el tema de la demandabilidad de oficios en las condiciones
planteadas fue la T-446 de 2013 y la misma se desarrolld en el marco del proceso de
restructuraciéon de la Corporacion Auténoma Regional de Cundinamarca, la razén de la
decision que se extrajo de tal caso no esta atada exclusivamente a dicho proceso. Aunque
cada proceso de restructuracion tiene sus particularidades, en esta oportunidad lo ocurrido
en la CARC asi como en el Departamento de Boyaca tuvo las mismas caracteristicas
relevantes o definitorias que permitieron que la ratio empleada en el primer caso fuera

aplicable al segundo.



No por la sola circunstancia de que la primera vez que se analizara la desvinculacién de un
servidor del Departamento de Boyaca fuera en la sentencia T-153 de 2015 sin ninguna otra
particularidad relevante, puede considerarse que aquella sea un hecho nuevo. En efecto, asi
como no lo es por el tipo de providencia y su alcance, por sus consideraciones tampoco. La
ratio decidendi de la sentencia de 2015 es idéntica a la de 2013 y, aunque los procesos de
restructuracién se originaron por causas y entidades publicas distintas, los elementos “base
necesaria de la decisién” son los mismos.

En efecto, ambos casos estuvieron enmarcados en procesos de restructuracion de plantas
de personal de entidades publicas (sea CARC o departamento de Boyacd) que mediante un
acto general (entiéndase acuerdo o decreto) suprimieron innominadamente cargos de la
categoria en que se encontraban los demandantes y, de forma simultanea, en el mismo
acto, crearon otros de igual denominacién; asi mismo a cada servidor le fue entregado un
oficio de comunicacién, en el que le informaba sobre la supresion de su  cargo con
fundamento en el acto general. Ambos actos, tanto el general como el  oficio fueron
demandados conjuntamente. Otro elemento trascendental, fue que en dichos procesos la
entidad publica expidié actos administrativos de incorporacion con anterioridad al oficio de
comunicacién los cuales, pese a no habérseles notificado a los empleados salientes, fueron
considerados por los jueces contencioso administrativos -en las acciones de nulidad y
restablecimiento del derecho- como los actos que debian demandarse y no los oficios, los
cuales fueron considerados como simples actos de ejecucién o tramite, y por tal razén

declararon su inhibicién para pronunciarse sobre ellos.

A partir de tales hechos relevantes, la Corte se pronuncié en sentidos muy semejantes,
otorgando el amparo ius fundamental[136] a partir de un elemento esencial: los jueces
contencioso administrativos, al declararse inhibidos para pronunciarse en relacién con el
oficio de  comunicacién, estaban desconociendo uno de los precedentes del Consejo de
Estado depositado en la Sentencia del 4 de noviembre de 2010.[137] Ello, por cuanto
aplicaron a los casos otra subregla también desarrollada por dicho Tribunal en otras
sentencias pero sin mencionar, en virtud del presupuesto de transparencia, aquél fallo. Lo
anterior, implicé que la razén principal que se diera por el Consejo de Estado en este
pronunciamiento no fuera tenida en cuenta para el debate de los casos, en otras palabras,
que los jueces contencioso administrativos no estudiaran que en virtud del principio de

confianza legitima, no era exigible a los servidores demandar actos -los de incorporacién-



que no les habian sido notificados y que, aln asi, afectaban su situacion  particular.
Justamente, hacer dicha exigencia implicaba una vulneracion del derecho al debido proceso
en tanto era imponerle a los demandantes adelantar todas las labores investigativas para
establecer la totalidad de actos que debian demandar, cuestién que obstaculizaba de plano
su acceso a la administracion de justicia, teniendo en cuenta ademas el corto término de
cuatro meses de caducidad para entablar las acciones de nulidad y restablecimiento del
derecho. Dado este panorama, se concluyd que los actos que debian ser enjuiciados eran
los oficios en conjunto con los actos generales, como quiera que juntos perfeccionaban la
voluntad de la administracién, pues no bastaba con que, en procesos de restructuracion de
tales caracteristicas, se demandara el acto general que suprimia y creaba cargos
innominadamente, sino también se requeria el acto particular que seleccionara quienes
serfan retirados o reincorporados, que en este caso no era otro que el oficio de
comunicacion, al ser la Unica manifestaciéon de voluntad administrativa dada conocer a los
salientes servidores.

Dicho esto, para la Corte es claro que la Sentencia T-153 de 2015 no sélo no es un hecho
nuevo por sus alcances inter partes, sino ademas porque su ratio decidendi ya habia sido

plasmada por otra Sala de Revisidon desde la Sentencia T-446 de 2013.

5. Las tendencias en el precedente del Consejo de Estado sobre la enjuiciabilidad de los
oficios de comunicacién en procesos de supresién parcial donde no se publican o no se

notifican los actos de incorporacién a los servidores afectados.

Previo a sefalar las tendencias mas sobresalientes que sobre el tema ha planteado el
Consejo de Estado, es importante hacer una distincién factica para entender a qué tipo de

procesos de restructuracién se aplica dicha jurisprudencia.

5.1. Los procesos de restructuracién de plantas de personal son muy diversos, motivo por el
que seria incorrecto presentar un Unico principio de respuesta frente a cuales son los actos
demandables o, contrario sensu, cuales no lo son. Esta consideraciéon ya habia sido
planteada por la Corte en la Sentencia T-446 de 2013, precisando que “(...) dicha regla
decisional e[ra] de suma importancia en tanto permit[ia] entender que no se [podian]
invocar a la ligera otros pronunciamientos judiciales que no guarda[ran] identidad factica y

juridica entre un acto de reestructuracion y otro, pues con ello se p[odia] llevar a equivocos



en la forma de entender el enjuiciamiento de un acto en un caso o en otro.”

Dicho de otro modo, no es plausible plantear que los oficios de comunicacién son todos
demandables o no lo son. Esta cuestion depende del papel que representen en la cadena de
actos que, a raiz de un proceso de restructuracién, culminen con la desvinculaciéon de un

servidor publico.

En principio, toda decisiéon de desvincular del servicio a un servidor publico, cuyo cargo
haya sido afectado por un proceso de restructuracion, ademas de tener su origen en actos
generales, debe estar contenida en un acto administrativo que afecte su situacién particular
y concreta. En otras palabras, se trata de determinar cudles son los actos que ponen fin a la

relacion laboral.

5.1.1. En ese orden de ideas, existen restructuraciones que, a través de un acto general,
suprimen de manera total los cargos de una planta, es decir, aguellas en las que no hay
lugar a incorporaciones automaticas o distribucion de cargos porque no se crea una nueva
planta paralela de personal. Bajo ese entendido, el acto de desvinculacién particular puede
entenderse contenido en el mismo acto de supresion, dado que este Ultimo tiene efectos
universales. En estos casos, el acto administrativo de desvinculacién tiene una naturaleza
mixta pues si bien contiene una norma general y abstracta, al mismo tiempo alberga
efectos particulares y concretos sobre las personas que ocupaban los cargos
suprimidos.[138] Como consecuencia de ello, si al servidor le comunican, a través de un
oficio, la ocurrencia de dicha supresién total y, con ella, la supresion de su cargo, se
comprende que dicho oficio en realidad no perfecciona la voluntad de la administracion,
dado que no es a partir del mismo que se esta adoptando la decisidon que afecta su status
juridico. En consecuencia, en estos casos, los oficios en realidad si son simples actos de
gjecucion y no actos administrativos. Por ejemplo, este fue el caso que se estudid mediante
providencia del 26 de mayo de 1994 por el Consejo de Estado.[139] Un proceso de
supresion total que, ordenado mediante un acto general, implicé el retiro inmediato del
servicio de quienes se encontraban ocupando los cargos suprimidos: “Para la Sala, en
principio, el acto que suprimio el cargo que desempefaba la demandante, a términos del
articulo 28 del decreto 2400 de 1968, aplicable al caso, produjo efectos concretos, porque
automaticamente la colocé en situacidn de retiro, vale decir, sin necesidad de expedicion de

otro acto administrativo para lograr ese objetivo legal. De ahi, que sea muy discutible que



el oficio impugnado constituya un acto administrativo definitivo.” (Destacado por la Sala)

Esta hipdtesis fue enunciada con mayor claridad, a través de la Sentencia del 18 de febrero
de 2010:[140] En los eventos en donde el acto general concreta la decisiéon de suprimir el
cargo, la comunicacién se convierte en un acto de simple ejecucién, por ende, la sola

impugnacién de este acto genera inepta demanda, ya que no pone término a una actuacion
administrativa, respondiendo a la légica, que la eventual declaratoria de nulidad del oficio
de comunicacion dejaria con plenos efectos juridicos el acto que suprimié el cargo, (...),

imposibilitando legalmente el restablecimiento del derecho.”

En efecto, el Consejo de Estado considerd “(...) fundamental que el acto de caracter
general fuera cuestionado, porque e[ra] alli en donde se hac[ia] la verdadera supresién del
empleo y no en la comunicacién que cita[ba] como fuente el decreto general y solo le
anuncia[ba] al funcionario la fecha a partir de la cual se hac[ia] efectiva la desvinculacién,
junto con las opciones que tiene como funcionario de carrera. Esta estructura y contenido
revela[ba] la verdadera naturaleza juridica de la comunicacién demandada, que

responde[ia] solo a un acto de ejecucién y comunicacién del decreto supresor.”

Dicha Corporacion enfatizé en que “(...) la comunicacién [ALC 535 de 2001], no era
demandable ni objeto de analisis de legalidad como lo considerd y fallé el a quo, porque el
Decreto [111/01] no incluyé dentro de su planta de personal, ningun Jefe de Divisién cddigo
210 grado 02, exclusién que automaticamente dejé al actor en situacion de retiro y le restd
fuerza ejecutoria al nombramiento, lo que indefectiblemente refleja que la comunicacion
impugnada no individualizé la supresidn, sino que simplemente hizo efectiva la decisién del
ejecutivo municipal. Valga la pena puntualizar, que en otros eventos en donde el acto

general suprime varios empleos [pero no todos] que se identifican con el mismo codigo y
grado, es la comunicacion la que particulariza el retiro, convirtiéndola en un verdadero acto
creador que expresa la eleccion de voluntad de la administracidén y por ende se convierte en

una medida judiciable.”

5.1.2. Justamente, en relacién con lo precisado al final de la cita, tiene la Sala la oportunidad
para referirse a otra clase de procesos de restructuraciéon, los que resultan ser los mas
relevantes para el estudio en concreto de los casos que ahora revisa la Sala. En efecto,

existen restructuraciones donde la supresion no es total sino parcial, lo que implica que el



acto general, a menos que particularice los nombres de las personas que continuaran o no
en la nueva planta de personal, sélo albergue efectos generales e innominados. A la luz de
este caso de supresién parcial, es posible encontrar diversas hipétesis. Por ejemplo, es
comun encontrar que en el mismo acto general se suprimeny, a su vez, se crean cargos de
la misma denominacién en menor o en mayor cantidad, aunque lo mas regular es que se
disminuya el nimero de cargos si de lo que se trata es de restructurar las entidades por
debilitamiento presupuestal o financiero. Asimismo, pueden hallarse casos en los que a
través de un acto general se elimine toda la planta de personal pero a través de otros actos
posteriores, también de caracter general, se creen cargos de la misma denominacién a los

suprimidos.

Aunque existen infinidad de formas para adelantar los procesos de supresion parcial y la
combinacién podria ser interminable de acuerdo a las condiciones y necesidades de cada
entidad, lo determinante es la expedicidon, posterior al acto general, de los actos
particulares que permitan individualizar el retiro o la incorporacién de servidores a la nueva
planta de personal. Contar con estos Ultimos, es decir con aquellos actos que singularizan
los efectos del acto general sobre un servidor determinado, es lo que permite atacar la
voluntad perfeccionada de la administracién pues, si no se cuenta con ningln acto

particular resultaria imposible determinar a quienes afectaria la decisiéon de supresién
parcial adoptada por la restructuraciéon general. Justamente, el Consejo de Estado, en la ya
citada Sentencia del 18 de febrero de 2010,[141] exploré las hipdtesis de los actos

susceptibles de control jurisdiccional en casos de supresién parcial:

“La regla general apunta a demandar el acto que afecta directamente al empleado, esto es,
el que contiene en forma individual el retiro del servicio, de manera subjetiva y personal.
Sin embargo, a pesar de esta claridad no siempre es diafano el escenario; deben analizarse
las situaciones facticas y juridicas en cada caso para definir el acto procedente, veamos

grosso modo:

(i) En el evento de que exista un acto general que defina la planta; un acto de
incorporacién que incluya el empleo, e identifique plenamente al funcionario y finalmente
una comunicacién; debe demandarse el segundo, esto es, el acto que extingue la relacion
laboral subjetiva y no por ejemplo la comunicacién, porque es un simple acto de la

administracion, o de ejecucién.



5.1.2.1. En este punto, la Sala advierte que los procesos de supresidon parcial no sélo tienen
formas distintas para emitir sus decisiones generales (por ejemplo, en un mismo acto
suprimir y crear los cargos o hacerlo mediante actos separados) sino ademas, sus

determinaciones con efectos particulares. Veamos los dos ejemplos citados.

(a) De un lado, existen procesos de restructuracion que, luego del acto general que define

innominadamente la planta, vienen seguidos por actos de incorporacion de otros servidores
a los cargos definidos. En esta hipdtesis, las incorporaciones, en conjunto con el acto general,
resultan ser la decision administrativa que afecta directamente al empleado, esto es, el acto
qgue contiene en forma individual el retiro del servicio, de manera subjetiva y personal.
Aunque el acto de incorporacidon no mencione el nombre del empleado saliente sino sélo el
del entrante, tiene plenos efectos sobre aquél, en la medida en que se trata de una decision
implicita de no seleccionarlo para ocupar el o los cargos que habia ocupado en la planta
antigua. Al incorporar expresamente a una persona y con ello generar el efecto colateral de
retirar implicitamente a otra, este tipo de actos administrativos pueden considerarse como
de naturaleza bifronte[142] y, aunque los mismos s6lo mencionan a unos servidores -los
que se incorporan- su vocacion es lograr que los efectos juridicos se extiendan para ambos
-los que también son desvinculados-. En estos casos, es comun que luego de expedidos
tales actos de incorporacidn, la entidad envie un oficio comunicando el retiro; el cual sélo

tiene efectos de simple acto o de ejecucién, lo que trae como consecuencia que el mismo
no sea el que extinga la relacién laboral subjetiva y por lo tanto que no sea relevante para

ser enjuiciado.

En efecto, tal fue la consideracion hecha por el Consejo de Estado en las sentencias del 2
de octubre de 2008,[143] del 26 de febrero de 2009[144] y del 11 de junio también de
2009,[145] en las que se estudid, en sede de apelacidn, las nulidades propuestas contra un
acto general de supresion parcial, los actos de incorporacion y los oficios de comunicacién.
En las tres oportunidades, el Tribunal precisé que los Unicos actos demandables eran los
primeros -general y de incorporacion-, pues “(...) la comunicacién (...) en donde [se les]
informd [a los demandantes] el retiro por supresion del cargo, (...) constituy[6] una simple
comunicacién, en cuanto a que el acto que determind su retiro del servicio fue la Resolucién
(...) que no [los] incorporé a la nueva planta; la comunicacion solamente le[s] manifesté tal

decisién, por tanto, [el Consejo de Estado] se relev[6] de su estudio declarandose

inhibid[o] respecto de este acto.”



(b) Por otra parte, una hipdtesis de supresién parcial también puede generarse a partir de la
expedicién de un acto general que adopta una planta de empleos y no produce un acto de

incorporacién, pero si expide un oficio dirigido a cada empleado que desea retirar. En estos
casos, la comunicaciéon se convierte en un acto administrativo que extingue la situacién

laboral subjetiva y por lo tanto se hace demandable.

Un caso de estas caracteristicas fue estudiado por el Consejo de Estado en la Sentencia
del 22 de marzo de 2012,[146] en la que se observd que “(...) no [habia] un acto intermedio
entre el [acto general] -Decreto No. 022 de 1998- y la comunicacion, esto es, no ha[bia] una
decision de incorporacidén de personal que se [hubiera] allegado al proceso, ni tampoco que

[hubiera sido invocada] por el [demandado].” Por tal razén, consideraron que el acto que
habia modificado e individualizado la situacion del demandante habia sido el oficio de

comunicacién:[147]

“La decisién de suprimir un cargo normalmente es tomada a través de una manifestacion
de voluntad de caracter general, que se complementa con aquella que incorpora a los
servidores con plena identificacién en la nueva planta, convirtiéndolo en un acto de caracter
personal o subjetivo, que lo cristaliza en la disposicién demandable, por ser la que afecta al
empleado con el retiro al no incluirlo o excluirlo expresamente. Sin embargo, no siempre la

administracién sigue el camino ordinario; en ocasiones realiza una actuaciéon atipica, que se
evidencia cuando después de adoptada la planta de cargos, no expide el acto de
incorporacion de empleados, vale decir, no determina en forma personal, cuales
funcionarios contintGian y por exclusién quienes quedan retirados. Este acto de incorporacion
es reemplazado entonces, por un oficio dirigido a cada uno de los trabajadores que desea
desvincular, indicandoles asi  su voluntad, lo que significa, que esa comunicacién constituye

el Unico acto por el cual la administracion establece en forma singular y particular el retiro.

En ese contexto, el oficio es controlable por la jurisdiccion, cuando no es un instrumento
para ejecutar la decision de suprimir contemplada en el acto general, sino que la
comunicacién en si misma es un acto administrativo, pues es en dicho oficio en donde la

administracion toma la decisién de suprimir el cargo del funcionario.”

5.1.2.2. Ahora, el escenario que debe plantearse la Sala es si frente a la hipétesis (a), esto



es, si existiendo un proceso de restructuracién que ordena la supresién parcial de una
planta de personal a través de un acto general y se dictan actos de incorporacién pero que
no son notificados a los servidores salientes -afectados implicitos-, es posible considerar el
oficio de  comunicacién, segun la hipétesis (b), como el acto que extingue la  relacién

subjetiva del empleado con la entidad y por lo tanto, una de las decisiones demandables.
Al respecto, el Consejo de Estado no tiene una posicidon unanime.

5.1.2.2.1. En sentencia del 21 de octubre de 2009,[148] al analizar la nulidad contra el
mismo Decreto 1844 de 2001 y el respectivo oficio del 27 de diciembre del mismo ano,
dicho Tribunal se declaré inhibido en relacidén con éste Ultimo, puesto que existian actos de
incorporacién anteriores al oficio, razén por la que este Ultimo sélo tenia una categoria
informativa. Aun cuando los actos de incorporacién no fueron notificados, el Consejo de

Estado no advirtié irregularidad en ello.

5.1.2.2.2. S6lo hasta la pluricitada Sentencia del 4 de noviembre de 2010[149], el Consejo de
Estado abordd directamente el asunto sobre la notificacidon de los actos de incorporacion. En

ese caso, el demandante también fue desvinculado en el marco de una supresiéon parcial y
por virtud de un acto general y unos actos de incorporaciéon que no le fueron notificados. En
todo caso, al demandar el Unico acto conocido, el oficio, el juez de primera instancia se
declaré inhibido para su estudio de fondo, al considerar que el mismo no habia definido su

situacién juridica.

De dicha providencia pueden extraerse diversos principios de respuesta que respaldan la
idea de la demandabilidad de los oficios en procesos de supresién parcial cuando los actos

de incorporacién no han sido notificados.

Para comenzar, el Consejo precisa que en virtud del derecho al acceso a la administracion
de justicia y del principio de primacia del derecho sustancial frente al formal, asi como de
los diversos deberes constitucionales que implican la evasion del fallador a las decisiones
inhibitorias, los oficios de comunicacién debe considerarse como demandables, por tratarse
de “(...) actos integradores del principal, [pues], en primer lugar, [son] el medio que le
permite a la supresion ser eficaz; y, en segundo lugar, porque a través de [ellos] mismos se
le materializa al actor el derecho de conocer el acto principal, a través del cual se adoptd la

decision de suprimirle el cargo, a mas de constituirse en un parametro para efectos de



establecer el término de caducidad.”[150]

Asimismo, el Consejo de Estado precisé que el hecho de que los jueces exigieran la
demanda de los actos de incorporacién, cuando de éstos no se habia proporcionado
informacién alguna a los servidores salientes dentro del oficio de comunicacion, desconocia
el principio de confianza legitima bajo el cual aquellos habian obrado. “A pesar de no
desconocer la existencia de Resoluciones de Incorporacién (...), se evidencia que en el
Oficio por el cual se le informé al actor la supresion de su cargo se establecidé claramente
que dicha situacion se originaba en el Acuerdo No. 016 de 2002 y no se le menciond la

existencia de actos administrativos adicionales. Esta situacion reviste gran trascendencia en
el presente asunto, en la medida en que, en aplicacidn del principio de confianza legitima, el
actor demandd el acto que la Entidad le dijo habia tenido la virtualidad de suprimir su cargo.
Adicionalmente, el Unico mecanismo por el cual el actor se enteré de dicha situacion fue el
Oficio, sin que pueda exigirsele ante estas circunstancias una labor de investigacién

tendiente a encontrar los demas actos que se pudieron proferir como consecuencia del
Acuerdo No. 016 de 2002 para que los demandara todos, pues ello equivaldria a atravesarle
talanqueras para el ejercicio efectivo de su derecho de accién, maxime si éste tiene un

término de caducidad de 4 meses.”

5.1.2.2.3. Posteriormente, mediante Sentencia del 16 de febrero de 2012,[151] la Seccién
Segunda de dicho Tribunal tuvo conocimiento del caso de un servidor que, en las mismas
circunstancias que los accionantes, fue desvinculado de la planta de personal del
Departamento de Boyacd. En esta oportunidad, al proceso no se allegé informacién de los
actos de incorporaciéon ni mucho menos de su notificacion, razén mas que suficiente, segin
el Consejo de Estado, para considerar que el acto que habia particularizado los efectos de la

supresion habia sido el oficio.[152]

5.1.2.2.4. En otro pronunciamiento mas reciente,[153] sin embargo, la misma Corporacién,
aunque aceptd el hecho de que se demandara el oficio como acto integrador del acto
general en tanto aquél le daba eficacia a éste;[154] no le reconocié independencia como
acto particular y concreto. “En ese orden de ideas, no procede en el sub-lite la decisidon
inhibitoria respecto del Oficio impugnado, que viene a integrar el acto definitivo y que
correria su misma suerte. Se precisa aqui que a la accionante le bastaba solicitar la

nulidad del referido Decreto pero que, el hecho de que haya demandado también el Oficio,



no conduce a una decisién inhibitoria respecto de éste Ultimo.”

Asi, dado que el oficio no representaba una decisién particular ni definitiva, el Consejo de
Estado siguidé considerando que eran los actos de incorporacion los que debian demandarse
sin hacer referencia a su notificacion: “No obstante lo  anterior, la accionante omitié
demandar los actos administrativos de incorporacién a la planta de personal de la
Gobernacién de Boyaca establecida mediante el Decreto 1844 (los cuales obran a folios 197
y 213 del expediente), si se tiene en cuenta que fueron estos actos los que determinaron
su retiro del servicio y los que efectivamente le afectaron su “derecho”, en tanto que de
los mismos se siguid la supresion real del cargo que desempefaba. Asi entonces, la
accionante debié impugnar los citados actos de incorporacién maxime cuando el Oficio

demandado no fue el que determind su retiro del servicio.”

5.2. En ese orden de ideas, la Corte observa que el Consejo de Estado ha adoptado
posiciones diversas frente al tema de la demandabilidad de oficios en procesos de supresion
parcial (en un mismo acto general se suprime toda la planta pero se crean cargos bajo la
misma denominacién en una nueva planta de personal) cuando los actos de incorporacion
no han sido puestos en conocimiento de los servidores afectados. (i) De un lado, ha asumido
posturas que no han tenido en cuenta la ausencia de notificacién de los actos de
incorporacién, pese a que los jueces de instancia los han catalogado como definitorios de la
situacion de los servidores. (ii) Del lado contrario, también ha considerado que bajo el
amparo del principio de confianza legitima, a los servidores desvinculados no debe
exigirseles enjuiciar actos que no conocen ni que tampoco fueron exhibidos por la entidad
como los causantes de su retiro. Finalmente, (iii) ha llegado ha plantear otras tesis como la
posibilidad de demandar los oficios pero s6lo como actos integradores del acto general, es
decir como actos de ejecucion, lo que implica que no tengan un contenido definitivo por si
solos ni sean los que originan la desvinculacién del empleado. Esto Gltimo por ejemplo,
podria impedir que los oficios fuesen ser blanco de vicios distintos a los alegados en

relacién con el acto general.
6. Procedencia de la accidn de tutela contra providencias judiciales

6.1. En reiterada jurisprudencia, esta Corporacion ha sostenido que la procedencia de la

accion de tutela contra providencias judiciales es de caracter excepcional. Entre otras



razones, porque tales decisiones estan revestidas por los efectos de la cosa juzgada, una de
las instituciones que expresa la garantia de seguridad juridica en un Estado democratico, y
adicionalmente, porque la intangibilidad de aquellas representa el respeto por la autonomia
e independencia de los jueces, asi como del proceso, entendido como uno de los

escenarios juridicos de reconocimiento y realizacién de los derechos fundamentales.

Sin embargo, en consideracidn a que en algunos eventos las decisiones judiciales pueden
incurrir en manifestaciones abiertamente contrarias al ordenamiento juridico o pueden ser
proferidas “(...) en flagrante violacién de los derechos fundamentales de las personas”, la
Corte ha llegado a la conclusién que de que la accidn de tutela puede resultar procedente,
siempre que se acredite el cumplimiento de un estricto haz de presupuestos generales y

especificos.

6.2. En ese sentido, la jurisprudencia constitucional ha diferenciado, en primer lugar, los
requisitos de caracter general orientados a asegurar el ejercicio razonable del principio de
subsidiariedad de la accién en sentido amplio -requisitos de procedencia- y, en segundo
lugar, los de caracter especifico, relacionados propiamente con los defectos de las

actuaciones judiciales -requisitos de prosperidad-.

6.2.1. Respecto de los requisitos de procedencia (generales), la jurisprudencia

constitucional ha establecido que el juez de tutela debe constatar que (i) el asunto tenga
relevancia constitucional; (ii) el peticionario haya agotado los mecanismos judiciales
ordinarios y extraordinarios, antes de acudir a la acciéon constitucional, salvo que se trate de
un perjuicio irremediable iusfundamental; (iii) la demanda cumpla con el requisito de
inmediatez, de acuerdo con criterios de razonabilidad y proporcionalidad; (iv) si se tratare
de una irregularidad procesal, que esta tenga incidencia directa en la decisién que
presuntamente resulta lesiva de los derechos fundamentales; (v) el accionante identifique,
de forma razonable, los hechos que generan la violacidén y que esta haya sido alegada al
interior del proceso judicial, en caso de haber sido posible y; (vi) el fallo cuestionado no sea

de tutela.

6.2.2. Unicamente si los anteriores requisitos de procedibilidad son acreditados, el juez
podrd continuar con su andlisis y verificar si se configura alguno de los vicios o causales

para la prosperidad del amparo que han sido singularizados por la jurisprudencia de esta



Corporacién en defectos de naturaleza organica, sustantiva o material, procedimental,
factica o por consecuencia; aquellos relacionados con una decisién sin motivacién, los
generados por desconocimiento del precedente judicial o por violacién directa a la
Constitucién.

En ese orden de ideas, este Tribunal Constitucional ha identificado la configuracién de este
defecto en diversas hipdtesis, en relacidn con las cuales cabe destacar las siguientes,

cuando (i) la norma que deberia aplicarse al caso es inadvertida por el juez o simplemente
no la tiene en cuenta; (ii) el funcionario judicial funda su decisién en una norma
evidentemente inaplicable al caso bajo estudio, bien sea, porque estd derogada y ya no
produce ningun efecto en el ordenamiento juridico, o ha sido declarada inexequible, o,
resultando claramente inconstitucional, el juez no dejé de aplicarla en ejercicio del control
de constitucionalidad difuso o, a pesar de estar vigente y ser constitucional, no se adecla a

la circunstancia factica a la cual se aplicd; (iii) el juez desconoce las sentencias con
efectos erga omnes vy, finalmente; (iv) “(...) la  aplicaciéon de la norma juridica derivada
interpretativamente de una disposicidn normativa, es inaceptable por ser producto de una

hermenéutica abiertamente errénea o irrazonable.”[156]

6.2.2.2. Defecto por desconocimiento del precedente. De forma constante, este Tribunal ha
advertido que el asunto del manejo de los precedentes judiciales cobra relevancia
constitucional cuando con el desconocimiento de los mismos, y sirviéndose
inapropiadamente del principio de independencia judicial, se violenta el derecho a la

igualdad y se adoptan decisiones disimiles frente a casos semejantes.[157]

6.2.2.2.1. Reconociendo la autonomia e independencia de los jueces como instituciones de
un altisimo valor juridico para el ordenamiento constitucional y para la realizacién de los
derechos, la jurisprudencia de esta Corte también ha procurado precisar que los
funcionarios judiciales en su actividad de interpretacién y aplicacién de la ley deben
ajustarse a ciertos limites. En este sentido, “(...) la actividad de los jueces estaria
condicionada por: (i) la posibilidad de que el juez superior controle la interpretacion del juez
inferior mediante los mecanismos procesales de apelacion y consulta; (ii) el recurso de

casacion cuya finalidad es la unificacion de la jurisprudencia nacional. En el caso de la Corte
Suprema de Justicia, la Corporacion se encarga de revisar la interpretacién propuesta y

aplicada por los jueces y de determinar “la manera en que los jueces han de interpretar



determinadas disposiciones.”; (iii) la sujecion al precedente vertical, es decir, al precedente
dado por el juez superior en relaciéon con la manera en que se ha de interpretar y aplicar
una norma; y (iv) al precedente horizontal que implica el acatamiento al precedente fijado

por el propio juez -individual o colegiado- en casos decididos con anterioridad.”[158]

6.2.2.2.2. Sin embargo, lo anterior no quiere decir que los jueces no puedan validamente
apartarse de los criterios desarrollados en el precedente horizontal o vertical.[159] En
efecto, pueden hacerlo siempre que observen el deber de transparencia y de suficiencia en
su decisidn. El primero hace referencia a la necesidad de que en su providencia, el juez
enuncie expresamente todas las tendencias del precedente conforme al cual sus superiores
funcionales o su propio despacho han resuelto casos similares, pues “sélo puede admitirse
una revisién de un precedente si se es consciente de su existencia”.[160] El segundo
cometido, por su parte, hace referencia a la responsabilidad de exponer razones suficientes
y validas legal y constitucionalmente. Asimismo, de poner en evidencia “(...) los supuestos
facticos del caso nuevo que justifiquen el cambio jurisprudencial, lo que significa que no se
trata simplemente de ofrecer argumentos en otro sentido, sino que resulta necesario
demostrar que el precedente anterior no resulta valido, correcto o suficiente para resolver

el caso nuevo."[161]

En ese orden de ideas, cabe concluir que si estos deberes son satisfechos por el juez, en
criterio de la Corte, “(...) se entiende protegido el derecho a la igualdad de trato ante las
autoridades y garantizada la autonomia e independencia de los operadores judiciales.”[162]
En el caso contrario, si alguno de estos dos requisitos se pasa por alto, se incurriria en una
violacion del derecho al debido proceso, susceptible de proteccién a través de la accién de

tutela.

6.2.2.2.3. Asi entonces, el aislamiento judicial de un precedente fijado por superiores
jerarquicos  (precedente vertical), debe estar plenamente justificado, para lo cual se

requiere (i) referirse al precedente del cual se aparta, (ii) exponer claramente su esencia,
razén de ser y los hechos relevantes a los que se aplica y (iii) una manifestacién abierta
sobre el apartamiento voluntario y la exposicidon de sus razones para hacerlo. “Esas

razones, a su turno, pueden consistir en que 1) la sentencia anterior no se aplica al caso
concreto porque existen elementos nuevos que hacen necesaria la distincidon; 2) el juez

superior no valord, en su momento, elementos normativos relevantes que alteren la



admisibilidad del precedente para el nuevo caso; 3) por desarrollos dogmaticos posteriores
que justifiqguen una posicion distinta; 4) la Corte Constitucional o la Corte Interamericana de
Derechos Humanos se hayan pronunciado de manera contraria a la interpretacion del
superior jerarquico; o que 5) sobrevengan cambios normativos que hagan incompatible el

precedente con el nuevo ordenamiento juridico.”[163]

7. Conclusiones sobre la postura de la Corte y del Consejo de Estado en relacién con la
demandabilidad de oficios de comunicacién en procesos de supresion parcial donde no se
publican o no se notifican los actos de incorporacion. Ampliacién de la conducta vulneradora
judicial frente a la configuracion de un defecto sustantivo por inobservancia de las normas
que prescriben la forma de divulgar las decisiones de la administracién -articulos 65 a 73

del CPACA-.[164] Efectos de la decisidn segun los cargos, pretensiones y actos demandados.

7.1. Alo largo de los capitulos IV y V de esta providencia, la Sala ha hecho un esfuerzo por
precisar su objeto de estudio. En efecto, no se trata de construir una subregla aplicable a
todas las dificultades generadas en torno a la demandabilidad de los oficios de
comunicacion. La razén de la decisién tiene como principio una hipétesis determinada: la
declaratoria de inhibicién judicial en el marco de procesos de nulidad y restablecimiento del
derecho frente al oficio que comunica la desvinculacién de un empleado cuyo fundamento
no es otro que un proceso de supresién parcial dado a partir de un acto general y otros
actos de incorporaciéon que no son notificados a aquél, aunque resulte, implicitamente,
afectado con dichas determinaciones. Justamente, la Sala debe responder si la decisién
inhibitoria en tales condiciones desencadena una vulneracién del derecho al debido proceso
y si, en consecuencia, el oficio de comunicacién, pese a no contener en estricto sentido la
decision que extingue la relacién subjetiva del empleado con la entidad dado que ello estd

implicitamente en los actos de incorporacion de otros, puede ser una de las decisiones

demandables con efectos materiales sobre la situacion laboral del servidor afectado.

7.2. En ese orden de ideas, este Tribunal conviene en reiterar lo dicho por sus diversas salas
de revisién en las sentencias T-446 de 2013, T-146 de 2014, T-153 de 2015, T-464 de 2015
y T-228 de 2016, particularmente, sobre el asunto de que la exigencia judicial de demandar
actos que no han sido puestos en conocimiento de los afectados resulta violatorio de los

canones que instituyen el derecho al debido proceso. En la misma linea, las decisiones



inhibitorias de los jueces en las hipdtesis planteadas provocan el desconocimiento del
principio de confianza legitima bajo el que han obrado los empleados desvinculados, en la
medida en que éstos demandan los actos con fundamento en los cuales la entidad les
informa que seran retirados del servicio -acto general informado a través del oficio-,

conducta que es la previsible y apenas légica de parte del administrado, motivo por el que
los jueces, de acuerdo a tales particularidades dentro del proceso de supresién, no pueden

esperar otra cosa.

7.3. En esas circunstancias, el oficio de comunicaciéon debe ser considerado, en conjunto
con el acto general, un acto administrativo demandable, y aunque es la declaratoria de
nulidad de los actos de incorporacién-exclusiéon (acto bifronte) la que produciria, en
principio, el verdadero efecto juridico sobre la relacién subjetiva del servidor, lo cierto es
que al afectado sélo le es exigible la demanda de los actos conocidos, es decir, el acto

general y el oficio.

7.3.1. Asi, en estricto sentido el oficio de comunicacién no puede considerarse como un
simple acto de informacién de la administracidn, se trata en realidad, como en la teoria del
acto integrador, de un acto que le da eficacia al principal, puesto que particulariza la
situacién juridica del servidor desvinculado y le da la oportunidad de conocer el acto

principal para, en conjunto con la decisién general de restructuracién, demandarlo.

En otras palabras, el oficio de comunicacidn como acto integrador de uno general, le
permite a la supresién “innominada” ser eficaz, pues sélo a partir de aquel acto
complementario es posible indicarle al afectado si su cargo fue suprimido o, segun el caso,
Si permanece. En ese sentido, tal comunicacion materializa de cara al administrado su
derecho a conocer que mediante el acto principal, antes abstracto, se adopté la decision de
suprimir su cargo, lo que, entre otras cosas, tiene importantes implicaciones procesales,
pues sblo a partir de alli podria considerarse el parametro para el calculo de la caducidad

de la accidn en la justicia contenciosa.

7.3.2. Es por lo anterior, que en estos casos una decision inhibitoria no tiene cabida en
relacién con el oficio, pues este hace parte del acto definitivo integrado y corre su misma

suerte, en términos de demandabilidad.

7.4. Estas conclusiones ya habian sido desarrolladas por el Consejo de Estado en un fallo -



Sentencia del 4 de noviembre de 2010,[165] - que no fue tenido en cuenta por los jueces
administrativos al momento de declararse inhibidos en relaciéon con el oficio de
comunicacion. Dicha situaciéon, necesariamente genera la omisién del deber de
transparencia judicial. Tal como se estudié en el capitulo anterior, si un funcionario resuelve
apartarse de una tendencia en el precedente, sin hacer referencia a otros de los criterios
con los que mas jueces han resuelto casos andlogos, se configura una vulneracién del

derecho al debido proceso por desconocimiento del 